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第一章 第一章 第一章 第一章                緒論 緒論 緒論 緒論       
        兩岸同時在上世紀末，將邁入二十一世紀新世紀之前，不約而同的制定有「教育憲法」
之稱的教育基本法，作為教育法制之根本大法。其對兩岸各自之教育改革與發展，必然具有
重要且深遠的影響；因此，本研究乃擬對兩岸教育基本法之法制基礎、立法背景、立法過程、
條文所蘊含之重要意涵，與兩岸教育基本法各自所建構之法規體系，做一比較分析探討之。  
        本章旨在就本研究之主題，做一概括性之描述，共分為五節。首先，為研究動機；其二，
為研究目的與問題；其三，為研究方法與步驟；其四，為名詞釋義；最後，則說明本研究之
範圍與限制。 
 
 
第一節 第一節 第一節 第一節                研究動機 研究動機 研究動機 研究動機       
關於本論文之研究動機；首先，要說明的是，台灣地區與大陸地區雖僅一海之隔，但由
於長久以來兩岸政治上之對立關係，導致國人對大陸地區的瞭解太少。因此，國內學術研究
領域對有關海峽兩岸教育或教育法規方面之議題，尚是一塊有待開墾耕耘之處女地。此外，
以大陸地區土地面積 960 萬平方公里，約台灣地區面積的 267 倍，是僅次於俄羅斯和加拿大，
略大於美國的全球第三大國家，而居亞洲面積最大之國家，且擁有十三億之人口，佔全世界
五分之一強。根據報載，大陸地區已是全球第六大經濟體，外匯存底在 2005 年 9 月已近七
千七百億美元，是全球第二高（徐碧華，2006） ；可見其近幾年來之經濟進展，實是我們不
可輕忽的一股力量。一般而言，大多數國人對大陸地區之理解，仍認為其是相對落後地區，
對其經濟發展具有火車頭引導作用之教育改革與發展，所知更是有限；特別是對大陸教育法
令，更缺乏充分的瞭解與認識。大陸地區對我們而言，雖不能稱之為先進，但多少應有值得
吾人借鏡之處，何況多增進對其瞭解，也是百益而無一害的。眾所皆知，教育是培養人才的
根本，一切政經建設之基礎，一個國家的教育成敗，往往決定了該國家政經之興衰，而教育
基本法是居於教育改革與發展之主導關鍵地位；同時，基於海峽兩岸交流，以學術文化為優
先考量，由此引發研究者對大陸地區教育基本法研究之好奇，此是研究者第一個研究動機。  
其次，有關一國教育之基本規範，自第二次世界大戰後，由日本率先制定教育基本法，
至目前為止已經有俄、德、法、匈牙力、南韓、蒙古、墨西哥、南斯拉夫、羅馬尼亞，以及
包括海峽兩岸等，先後紛紛制定了教育基本法。就連以判例法為主的英國和美國之不成文法
系國家，也制定了類似具有教育基本法性質的教育法律，譬如美國聯邦法典第 31 章「教育  2
法總則」 ，或是在 1965 年由聯邦政府所公布的「初等和中等教育法」 ，以及英國在 1988 年所
公布的「教育改革法」 ，皆被認為是具有綜合性之教育基本法的性質（李曉燕主編，2002；
黃崴主編，2002） 。可見制定教育基本法或類似具有教育基本法性質的學校總法，已成為國
際之潮流，是目前世界許多國家的教育改革與教育法制發展之趨勢。而就研究者而言，個人
曾於 2000 年在東海大學進修法律實務課程，對法律具有初步的基礎概念，以及濃厚之興趣；
因此，從 2002 年進入研究所就讀時，就鎖定教育法規相關主題，做為碩士學位論文之題目。
之後，曾先後選修過教育行政學、教育政策與教育政治學等專題研究，對國內教育基本法有
更深一層之認識，同時也對教育基本法相關之議題，特別感到興趣。另外，2005 年 7 月有機
會跟隨，由淡江教育政策與領導研究所所長蓋浙生所帶領的研究生，到上海華東師範大學，
參加兩岸學術研討會，此行還參觀了上海和杭州等幾所中小學和大學，不但增廣個人之見
聞，且對大陸地區有關教育方面有些許收穫，同時心中也油然產生疑惑；諸如兩岸都是華人
文化，教育體制之差異與隔閡為何如此之大呢？兩岸教育及教育法制到底存在哪些不同之
處？此種種疑惑與好奇，引發研究者探索之興趣，因而想對兩岸教育改革與發展具有重要指
標意義的教育基本法作一比較分析研究，此是第二個研究動機。 
最後，研究者查詢全國碩博士論文資訊網，以「教育基本法」為檢索值進行文獻檢索，
進行查詢之文獻以 2005 年 8 月之前為時間點，結果僅有五筆；以「中華人民共和國教育法」
為檢索值進行文獻檢索，發現沒有任何一筆資料符合條件。另外，依據中華民國期刊論文索
引系統，進行相關研究的查詢，發現以「教育基本法」為檢索值進行文獻檢索，時間同樣限
定在 2005 年 8 月為止的文獻中，結果有 71 筆之多；其中最可貴的是發現施明發教授所著的
「兩岸教育基本法之初步比較」 （施明發，2001a） ，跟研究者之主題一樣，其論文主要是「從
兩岸雙方教育基本法的立法機關、立法動機、立法過程、法制基礎、條文結構、立法指導思
想等方面進行初步比較，以尋找兩岸雙方教育基本上的差異及問題，作為兩岸教育比較研究
的參考。」之後，研究者透過信函跟施教授請益，承蒙其不吝指教，提出「關於兩岸教育基
本法之比較研究，如由條文進行比較應屬可行」之寶貴意見；此外，研究者認為大陸地區之
教育基本法公布施行至今已超過十年，而台灣地區之教育基本法公布至今也超過六年，此期
間兩岸雙方教育基本法各自所建構之法規體系，研究者也想一併加以比較分析研究，以增進
對其之瞭解，此為第三個研究動機，也是促成本研究之主要關鍵性因素。 
準此，研究者基於上述的研究動機與理由，遂著手進行以 「兩岸教育基本法之比較研究」
為題之碩士學位論文，擬以施明發教授的「兩岸教育基本法之初步比較」作為基礎，繼續延
伸其研究，期望藉此延伸性之比較研究，一方面能更廣泛瞭解兩岸教育基本法，以發現其中
更多層面之異同；另方面也希望藉此研究獲得一些啟示，而有助於兩岸教育或兩岸教育法制  3
之參考。 
第二節 第二節 第二節 第二節                研究目的 研究目的 研究目的 研究目的       
基於上述的研究動機與理由，研究者乃開始進行本研究之相關工作。本研究在研究目的
之設定上共有五個，茲敘述如下： 
研究目的一 研究目的一 研究目的一 研究目的一：比較兩岸教育基本法法制基礎之異同？ 
研究目的二 研究目的二 研究目的二 研究目的二：比較兩岸教育基本法立法背景之異同？ 
研究目的三 研究目的三 研究目的三 研究目的三：比較兩岸教育基本法立法過程之異同？ 
研究目的四 研究目的四 研究目的四 研究目的四：比較分析兩岸教育基本法條文內涵之異同？ 
研究目的五 研究目的五 研究目的五 研究目的五：比較分析兩岸教育基本法法規體系之異同？ 
因此，本研究之研究目的，並不在於批判兩岸教育基本法之優劣得失，而是彰顯兩岸地
區皆有教育的準憲法，其所象徵現代化教育法律或教育法規體系之重要意義；同時期望經由
上述五個研究目的，對兩岸教育基本法之比較分析後，能對時下具有啟發性之作用。 
 
 
第三節 第三節 第三節 第三節                研究方法與步 研究方法與步 研究方法與步 研究方法與步驟 驟 驟 驟       
首先，本節介紹本研究之研究方法；其次，則描繪研究步驟之流程圖。 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、研究方法 研究方法 研究方法 研究方法       
為達成上述研究目的，研究者乃採取「比較研究法」作為研究方法，以尋求獲得深入有
效之研究。社會科學研究中「比較研究法」不僅被廣泛地使用，甚至被視為是一項必要且不
可或缺的方法。 「比較」之為方法，應是一種思維的方法，而且是一種具有目的性的思維方
法，企圖透過此種方法進行描述對象，分辨差異以及獲得通則等研究成果。因此， 「比較」
是一種思維方法，並無固定研究模式，但有其考慮的要點。可透過比較參考點，使得原有各
自的意義逐漸凝聚，得以在若干參考點下進行比較，所以「比較」研究若要具有意義，必須
找到具有比較意義的參考點。而就本研究而言，比較範圍主要設定在兩岸教育基本法之法制
基礎、立法背景、立法過程、條文內涵和法規體系，此五個比較參考點上。 
而就教育法學而言，比較研究法是對不同國家的教育法規進行比較研究，剖析優劣，評
述利弊，從而吸取精華，剔除糟粕的方法，作為改進參考的一種研究方法，亦即 「比較異同，
校正得失」的研究方法；此種方法可以從法系的比較，亦可進行國別的比較。另比較研究法
的立法研究，旨在瞭解二項問題，一是比較其異同，二為比較其得失；前者是對法規的事實
判斷，而後者則是對法規的價值判斷。   4
綜觀比較研究法，主要是在比較兩國或兩地區教育法律之異同或是比較其優劣得失兩方
面；而就本研究而言，因限於研究者個人之主客觀因素，僅就兩岸教育基本法之五個比較參
考點上的異同作一比較，而避免對兩岸教育基本法作優劣利弊得失之比較，由於此部分涉及
個人之主觀價值判斷，並不在本研究之範疇。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、研究步驟 研究步驟 研究步驟 研究步驟                               
為求得較清晰之概念，以便於明瞭起見，研究者特將本論文之研究步驟，設計成如下頁 
圖 1–1 之研究流程圖。 
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本研究之流程圖，事實上乃結合本研究之目次。首先，是擬定研究計畫；包含研究動
機、研究目的、研究方法、研究步驟以及界定研究範圍等，做為第一章之緒論。其次，則
分別就台灣地區教育基本法和大陸地區教育基本法之法制基礎、立法背景、立法過程、條
文內涵和法規體系，此五個比較參考點作為文獻探討，而構成第二章和第三章之架構。再
其次，乃就兩岸教育基本法此五個比較參考點之異同，做一整合性比較，擬以表格呈現而
成為第四章之內涵。最後，則綜合上述五個比較參考點之異同，歸納整理出研究發現與所
兩岸教育基本法
法制基礎 法制基礎 法制基礎 法制基礎之異同 
擬定研究計畫 擬定研究計畫 擬定研究計畫 擬定研究計畫 
（包含研究動機、研究目的、研究方法、研究
步驟以及界定研究範圍等） 
大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區之 
教育基本法 
台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區之 
教育基本法 
兩岸教育基本法
立法過程 立法過程 立法過程 立法過程之異同 
兩岸教育基本法
法規體系 法規體系 法規體系 法規體系之異同 
兩岸教育基本法
立法背景 立法背景 立法背景 立法背景之異同 
兩岸教育基本法
條文內涵 條文內涵 條文內涵 條文內涵之異同 
結論 結論 結論 結論 
（研究發現與啟示） 
                                圖 圖 圖 圖 1 1 1 1– – – –1    1    1    1    本研究之流程圖 本研究之流程圖 本研究之流程圖 本研究之流程圖       
                              資料來源：研究者整理   6
獲得之啟示，以做為第五章之研究結論。 
第四節 第四節 第四節 第四節                名詞釋義 名詞釋義 名詞釋義 名詞釋義       
本研究之「兩岸」係指台海兩岸的台灣地區與大陸地區，而「台灣地區」與「大陸地區」
之範圍與用詞則遵照「台灣地區與大陸地區關係條例」第 2 條之定義。茲分別對「台灣地區
之教育基本法」 、 「大陸地區之教育基本法」和「兩岸教育基本法」作一名詞釋義。 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、台灣地區之教育基本法 台灣地區之教育基本法 台灣地區之教育基本法 台灣地區之教育基本法                                 
觀之台灣地區「教育基本法」立法理由書的說明： 「本法係教育法令之原則性、總則性
之規範，乃所有教育法令之依據。」準此，本研究對「台灣地區之教育基本法」釋義如下：
「是台灣地區確定國家教育及相關法規之原則性和總則性的基本法律，除憲法之外，其是位
階最高、效力最強之教育法律，居於教育法規體系中的『母法』或『本法』之地位，也是一
切教育法令所依據之基本大法；而在文本形式上，則是指 1999 年 6 月 4 日經立法院三讀通
過，同年 6 月 23 日由總統所公布之『教育基本法』 （為便於區別起見，以下本研究以《教育
基本法》表示之） 。」 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、大陸地區之教育基本法 大陸地區之教育基本法 大陸地區之教育基本法 大陸地區之教育基本法         
大陸地區有關教育的基本法律，是直接依據其現行憲法，也就是在 1982 年所制定之 「中
華人民共和國憲法」 （以下簡稱「八二憲法」 ）而制定；而在文本形式上，屬於教育基本法的
是指其在 1995 年 3 月 18 日，由其第八屆「全國人民代表大會」 （以下簡稱「全國人大」 ）第
三次會議所通過，隨之由大陸地區國家主席所公布，於同年 9 月 1 日起施行之「中華人民共
和國教育法」 （以下本研究以《教育法》表示之） ；可見在大陸地區與台灣地區《教育基本法》
相對等的有關教育之方向性、原則性和總則性規範的基本法律，是指《教育法》這部法律。  
參 參 參 參、 、 、 、兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法       
依照以上「台灣地區之教育基本法」和「大陸地區之教育基本法」名詞釋義之後，研究
者對「兩岸教育基本法」則定義為： 「海峽兩岸各自規範有關教育的方向性、原則性和總則
性之基本法律，而在文本形式上，則是指台灣地區之 《教育基本法》 和大陸地區之 《教育法》 ，
此兩部教育之基本法律。」 
 
 
第五節 第五節 第五節 第五節        研究範圍與限制 研究範圍與限制 研究範圍與限制 研究範圍與限制       
本節首先釐清本研究之研究範圍，其次則提出本研究在研究上所受到之限制。 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、研究範圍 研究範圍 研究範圍 研究範圍         7
本研究在研究主題與研究目的規範下，所研究之內容範圍主要是以 《教育基本法》 和 《教
育法》及其相關之教育法令文獻文件為主；而在研究方法之應用上，本研究的比較範圍主要
是在兩岸教育基本法之法制基礎、立法背景、立法過程、條文內涵和法規體系此五個比較參
考點上之異同，並探討分析其條文內涵和法規體系所造成異同背後所可能隱含因素，而避免
對兩岸教育基本法優劣利弊得失之比較，因為此部分涉及個人之主觀價值判斷，並不在本研
究之範圍。另外，本研究在研究時間範圍上，為求能對兩岸教育基本法之來龍去脈有較完整
清晰的理解，對於兩岸教育基本法研究之時間範圍，研究者將其界定從 1949 年兩岸分治開
始，一直到研究者定稿時止。 
        最後，要加以說明的是大陸地區法律條文書寫方式，根據 「中華人民共和國立法法」 （以
下簡稱「立法法」 ）第 54 條之規定，法規條文由大到小依序分為「條、款、項、目」 ；而一
般在「條、款、項、目」之前尚可加上卷、編、章和節，另按文本之性質則可分為總則、分
則、罰則和附則等。台灣地區則依據「中央法規標準法」第 8 條所規定之條文書寫方式依序
為「條、項、款、目」 ，而同法第 9 條規定法規內容繁複或條文較多者，得劃分為第某編、
第某章和第某節。本研究為求研究之真實性，研究者在法規條文表述時，皆以兩岸法規之原
貌呈現之，在此一併陳述。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、研究限制 研究限制 研究限制 研究限制       
本研究限於個人能力及時間上之主客觀因素，有諸多研究上的限制。首先，就以研究者
此行所參加之上海華東師範大學兩岸學術研討會而言，所參觀地方也僅是諸如上海、南京、
蘇州和杭州幾個大城市，而大陸地區整個大西部之情形是研究者尚無見識過的，其風俗人情
及教育之各種風貌與沿海大都市應是差異頗大；尤其是研究者對大陸地區之教育和教育法
制，大都來自書面資料或是透過網路搜尋，實地之參觀體會也僅僅只有這次大陸地區八天之
華東行，而就從事學術研究而言，難免較粗淺薄弱。 
其次，雖然目前網路資訊及交通均十分進步發達，但限於研究者個人本身之能力和時間
因素，對大陸地區所蒐集之文獻或文件資料，無論就網路所蒐集之資料或書籍之出版品，與
台灣地區所取得之資料相較，在質或量上均呈現明顯之不對稱；另方面，對大陸地區有關 《教
育法》所蒐集到資料，大部分皆屬官方資料或與官方之出版品有關，其論述可能會較傾向單
一片面性，幸好有幾篇台灣地區學者諸如吳豐成（1996） 、李柏佳（2000a）和范利民（1996）
等，對大陸地區 《教育法》 所作之評論，折衷兩者資料所呈現之結論，應該會較接近真實性。
同樣情況，對大陸地區學者有關台灣地區《教育基本法》評論性之文獻，研究者的確花了許
多心思，但一直都無法找到此方面資料；因此，對《教育基本法》所呈現或所下結論，實際
上缺乏兩岸學者有關文獻之對照，此並非刻意疏忽所致。   8
 
最後，兩岸目前所使用文字雖分為繁體字和簡體字之差別，就歷史文化而言，基本上是
使用相同的語言文字，具有難於分割的文化連結因素；但因兩岸之間隔閡太久，文化內涵必
然產生諸多差異性，而對所蒐集大陸地區之文獻或文件資料，可能因研究者所處政治和文化
等不同背景因素之關係，而無法完全體會理解而做最適當之詮釋。 
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第二章 第二章 第二章 第二章                                台灣地區之教育基本法 台灣地區之教育基本法 台灣地區之教育基本法 台灣地區之教育基本法       
本章擬先對台灣地區《教育基本法》立法前之法制基礎做一探討；其次，對《教育基本
法》之立法背景與立法過程做相關文獻之探究；最後，則對《教育基本法》之重要條文內涵
與《教育基本法》所建構之法規體系做一整理描述。 
 
 
第一節 第一節 第一節 第一節                台灣地區教育基本法之法制基礎 台灣地區教育基本法之法制基礎 台灣地區教育基本法之法制基礎 台灣地區教育基本法之法制基礎       
有關《教育基本法》之法制基礎，本節首先描述台灣地區《教育基本法》立法通過前教
育法規之沿革，其次再探討 《教育基本法》 立法通過前台灣地區教育法規所呈現之結構關係。  
壹 壹 壹 壹、 《 、 《 、 《 、 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》公布實施前之教育法規沿革 公布實施前之教育法規沿革 公布實施前之教育法規沿革 公布實施前之教育法規沿革       
台灣地區《教育基本法》立法前之法制基礎，從抗戰勝利國民政府接收台灣至《教育基
本法》公布實施這一段時期，研究者綜合相關研究（丁志權，2000；周志宏，2003；周志宏、
陳舜芬，2000；施明發，2001a；薛化元，1995a；薛化元，1997；顏國樑，2004） ，將其歸納
整理為如下三個時期： 
一 一 一 一、 、 、 、1945 1945 1945 1945 年國民政府接收台灣至 年國民政府接收台灣至 年國民政府接收台灣至 年國民政府接收台灣至 1968 1968 1968 1968 年實施九年國民教育止 年實施九年國民教育止 年實施九年國民教育止 年實施九年國民教育止       
抗戰勝利國民政府接收台灣之後，於 1945 年 11 月台灣省行政長官公署公布「台灣省各
級學校及教育機關接收處理暫行辦法」 ，進行各級教育機關、學校的接受工作。首先廢止一
切日據時期的台灣教育法令，同時台灣各級教育也根據國民政府的教育法令進行改制， 「國
民學校法」 （1944） 、 「強迫入學條例」 （1944） 、 「中學法」 （1932） 、 「師範學校法」 （1932） 、 「職
業學校法」 （1932） 、 「補習學校法」 （1944） 、 「私立學校規程」 （1929） 、 「大學法」 （1948） 、 「專
科學校法」 （1948）和「國民體育法」 （1929）等主要教育法令均全面於台灣地區實施，並從
1946 年開始根據「國民學校法」實施國民政府的國民教育，至此國民政府的教育法制完全取
代日據時期的台灣教育法制（周志宏，2003；薛化元，1995a） 。 
上述的教育法制並未因 1947 年底「中華民國憲法」 （以下簡稱「憲法」 ）的施行而有太
大的更張， 「憲法」第 158 條的教育文化目標並未取代 1929 年所公布的「中華民國教育宗旨
及其實施方針」 ，而是以 1950 年頒發的「戡亂建國教育實施綱要」取代其指導教育目標的功
能。在 1950 年代及 1960 年代這二十年間，除 1953 年制定「社會教育法」與 1959 年修正「社
會教育法」 ，以及 1967 年制定「九年國民教育實施條例」外，教育立法呈現停滯狀態，而原
有之教育法律也都未進行修正，教育法制的變動多以行政命令的方式為之，形成以行政命令
為運作主軸的教育法制，此種現象直到 1970 年代以後才逐漸有所改變，許多法令的制定及  10
修正才開始展開（周志宏，2003；薛化元，1995a） 。 
綜觀上述，國民政府接收台灣之後一直到發布實施九年國民教育這二十幾年間，台灣地
區教育法制幾乎完全是移植國民政府在大陸時期所建立之體制，在教育法制上並沒有重大的
興革。雖然「憲法」在 1946 年 12 月公布，1947 年 12 月開始實施，但實質上台灣地區尚未
進入所謂「憲政時期」 ，尤其是戒嚴令之頒布，台灣地區教育是處於以「行政命令」為運作
主軸的教育法制，研究者稱此時期為「承續國民政府在大陸之教育行政命令的時期」 。 
二 二 二 二、 、 、 、1968 1968 1968 1968 年實施九年國民教育至 年實施九年國民教育至 年實施九年國民教育至 年實施九年國民教育至 1987 1987 1987 1987 年解除戒嚴止 年解除戒嚴止 年解除戒嚴止 年解除戒嚴止       
直到 1968 年實施九年國民教育確立後，為了因應此一新制度，才有大規模的法律更新
與修正（薛化元，1995a） 。首先是 1972 年修正「大學法」 ，1974 年則制定「私立學校法」以
取代原有之「私立學校規程」 ，1976 年修正「專科學校法」 、 「職業學校法」 ；並將「補習學校
法」修正為「補習教育法」 ，1979 年則接連制定「師範教育法」 、 「高級中學法」及「國民教
育法」 ，以取代原有之「師範學校法」 、 「中學法」及「國民學校法」 。此一時期的教育立法除
為配合經濟發展發展之技職教育外，更為因應九年國民教育實施後的實際需要，對教育法制
作了較大幅度的調整，以建立較完善國民教育及師範教育的法律依據（周志宏，2003；薛化
元，1995a） 。 
1980 年代後期台灣地區解除戒嚴之前，除在 1980 年修正「社會教育法」 、1982 年修正
「大學法」 、 「國民體育法」和「補習教育法」以及 1984 年修正「私立學校法」外；並於 1981
年制定「幼稚教育法」 、1984 年制定「特殊教育法」和 1985 年制定「教育人員任用條例」 。
但此一時期之教育立法除制定「幼稚教育法」 、 「特殊教育法」和「教育人員任用條例」係較
重要的教育法制發展外，其餘多屬枝節性的修正，未有大幅的更動（薛化元，1995a；顏國
樑，2004） 。此一興革在本質上只是體制形式或外表的改變，體制的本質與教育法制的基本
精神，則是一貫國家教育權掛帥的狀況。同時，由於強人威權體制的建立，人治色彩較前濃
厚，黨國體制下的教育法制，連攸關人民基本權利的教育事項，也往往以領導者個人的意向
或是行政命令來決定或規範。在此狀況下，許多事項未能符合法律保留原則，更不用提連法
律本身之制定都可能不合乎民主憲政的基本原理（周志宏，2003） 。 
由上觀之，實施九年國民教育在我國教育史上是一件大事，但其是由當時之總統蔣中正
以一紙「行政命令」頒發全國而統一推行，是透過強人威權體制之運作，實際上是處於「人
治」而非「法治」之時期，一直到解嚴前這段期間，研究者將之稱為「完善國民教育法律依
據之時期」 。       
三 三 三 三、 、 、 、1987 1987 1987 1987 年解除戒嚴至 年解除戒嚴至 年解除戒嚴至 年解除戒嚴至 1999 1999 1999 1999 年 年 年 年《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》公布實施止 公布實施止 公布實施止 公布實施止       
隨著 1987 年解除戒嚴、開放黨禁、報禁，威權體制的逐步鬆動和民間教育改革運動的  11
興起 ， 1990 年代教育法律的制定才呈現出另一種風貌 ， 促使台灣地區教育法制產生重大質變 。  
首先在長期的抗爭下，以保障大學學術自由與大學自治為精神的新「大學法」於 1994
年修正公布，其後打破由師範院校培育為主的師資培育一元化，而改採師資培育多元化體制
的「師資培育法」 ，也在同年修正公布；此外，第一部規範教師權利義務，賦予教師團結權
的「教師法」也於 1995 年制定實施（顏國樑，2004） 。同時由於台灣地區逐漸邁向政治民主
化和社會多元化，而在 1997 年制定「原住民教育法」和「藝術教育法」 ，以彰顯對原住民教
育和藝術教育之重視，並於同年修定「特殊教育法」 ；進而在 1999 年修定「國民教育法」和
「高級中學法」 ，以符合社會發展之需求。 
綜觀此階段是教育法制大幅革新而產生重大質變之時期，研究者稱之為「民主多元化之
教育法制發展時期」 。而跟本研究最直接密切關係之一的《教育基本法》 ，就是在 1999 年 6
月 4 日經立法院三讀通過，隨之由當時總統李登輝於同年 6 月 23 日公布實施，由此台灣地
區教育法制進入另一個全新統整的時期。 
貳 貳 貳 貳、 《 、 《 、 《 、 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》立法通過前教育法規之結構關係 立法通過前教育法規之結構關係 立法通過前教育法規之結構關係 立法通過前教育法規之結構關係 
《教育基本法》制定公布前，丁志權（2000）在「從教育法規體系檢視教育基本法」中
表示，台灣地區教育法令結構呈現出「憲法」在上，各級各類教育法規在下的兩階層結構，
這種金字塔式的教育法規體系，對於《教育基本法》的制定有所影響。當時台灣地區的教育
法令過多，不但表現出層層架構教育法規體系，更缺乏一個具有中心教育理念的教育規範。
在這樣的教育法制結構下，除了可能箝固教育多元化的發展空間外，更會限制教育改革的可
能性，使得教育改革不容易進行。其將當時各種教育法律以各級教育、各類教育、教育人事
與教育行政等四類架構成台灣地區的教育法規體系。在這樣架構下， 「憲法」與教育法律呈
現兩階段的層次，上層為「憲法」及其增修條文，下層為各級教育、各類教育、教育人事與
教育行政等四類的教育法令。就教育法令而言，其中以各級教育法律有九部所佔的法令數目
最多，其次是各類教育法律有六部，再其次是教育人事法律有五部，而以教育行政類的法律
最少只有兩部；準此，研究者將《教育基本法》制定前，台灣地區之教育法規體系呈現如次
頁圖 2–1。 
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另周志宏（2003）在《教育基本法》制定公布前，曾指出當時教育法規體系，尚有許多
不符合憲法上有關教育之原則性規範之處；同時，就教育法規體系之建構而言，有關教育活
動主題（教師、學生、父母家長）在教育中之角色與地位的相關規範，則顯然有不足之處，
應特別予以強化。同時其認為整個教育法規體系可以考慮調整分成如下四部份： （1）關於教
育之原則性規範； （2）關於教育行政之規範； （3）關於教育活動之規範；以及（4）關於教
育活動主體之規範。其中在（1）關於教育之原則性規範中，除考慮增修「憲法」有關教育
之條款外，亦應考慮制定《教育基本法》 ，將憲法規範不足或不宜在「憲法」中規定之教育
原則、國際上有關教育之國際協定或國際組織之決議內容，以及教育原理上之某些重要基本
原則，納入《教育基本法》中，加以明文規定。研究者將其所構想之教育法規體系，呈現如
圖 2–2。 
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‧幼稚園教育法 
‧國民教育法 
‧強迫入學條例 
‧高級中學法 
‧職業學校法 
‧專科學校法 
‧大學法 
‧學位授與法 
‧私立學校法 
‧特殊教育法 
‧原住民教育法 
‧補習及進修教育法
‧社會教育法 
‧藝術教育法 
‧國民體育法 
‧師資培育法 
‧教育人員任用條例 
‧教師法 
‧學校教職員退休條例
‧學校教職員撫卹條例
‧教育部組織法 
‧國立大學校院校務基金設置條例 
圖 圖 圖 圖 2 2 2 2– – – –1    1    1    1    《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》制定前之 制定前之 制定前之 制定前之教育法規體系 教育法規體系 教育法規體系 教育法規體系       
資料來源：修改自丁志權（2000：19） 。 
中
央
教
育
法
規
命
令
   13
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
在此要加以說明的是，雖有以上兩位學者持應制定《教育基本法》之觀點，不過吳怡萍
（2000）研究發現，當時對制定《教育基本法》之立法訴求，不見得非藉由創造「基本法」
之新位階來達成不可，修憲與修改相關教育法令均可竟其功。而觀之教育部在「教育改革專
案」中，回應「四一○教改說帖」中亦持類似之主張，諸如憲法已有專章保障人民受教育權
利，從法理上看《教育基本法》 ，與目前其他教育法之位階相同，並未高於其他法令，另作
規定，如與憲法牴觸亦將無效；若《教育基本法》只在提示教育之基本理念與方針，則在憲
法中已顯示精神，其他教育法規對於各階段及各類教育的理念、方針與作法，也都有所列述，
教育的原則性規範 
憲法  有關教育之國際條約 
以及國際組織之決議 
教育原理上之重要原則 
教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法 
教育活動之規範 
教育活動主題之規範 
 
教育行政之規範 
組
織
 
人
事
 
一
般
 
私
校
 
‧私立學校法 
‧私立學校獎助條例 
‧強迫入學條例 
‧教育財政劃分 
及補助法 
‧教育行政人員任 
條例 
‧學校職員退休條例 
‧學校職員撫恤條例 
‧教育行政組織法 
‧學校組織法 
‧國立教育研究院 
組織條例 
終身學習法 
‧幼兒教育法 
‧學校教育法 
學校課程基準法 
‧社會教育法 
圖書館法 
博物館法 
‧成人教育法 
‧補習教育法 
‧自修學力鑑定法 
身心障礙教育法 
原住民教育法 
學
生
 
教
師
 
家
長
 
‧家長教育參與法 
‧家長會法 
‧教師法 
‧教育人員獎助 
條例 
‧學生自治會法 
‧學生就學獎助 
條例 
圖 圖 圖 圖 2 2 2 2– – – –2    2    2    2    構想中之教育法規體系 構想中之教育法規體系 構想中之教育法規體系 構想中之教育法規體系       
資料來源：出自周志宏（2003：64） 。   14
屢次教育法令修改也都能反映當時教育革新的理念。因此，目前如另訂基本法，恐將與其他
教育法規重複（陳加再，2002） 。另行政院教改會在 1995 年 4 月所提出的「第一期諮議報告
書」中則較客觀持平地指出： 「為使教育改革獲得更堅實的基礎，在現有憲法體制下，應否
制定《教育基本法》？《教育基本法》的性質與功能如何？《教育基本法》與現行憲法的相
對定位如何？凡此等等問題，皆須從長計議，進行冷靜而理性的分析」 （周志宏，1997b；楊
桂杰，1999） 。 
觀之上述，就《教育基本法》公布實施前之教育法規結構觀之，台灣地區「憲法」已有
專章保障人民受教育權利，且各級各類教育法規已屬完備，因而推動制定《教育基本法》 ，
是當時教改團體期望藉由教育法規層面之改革，進而擴大教改之成果；但另有研究發現當時
對制定《教育基本法》之立法訴求，不見得非藉由創造「基本法」之新位階來達成不可，修
憲與修改相關教育法令均可竟其功。可見當初教改團體或人士之倡導制定《教育基本法》 ，
除建構教育法規體系外，其解構原有教育法規體系之意味亦相當濃厚。   
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ： 
綜觀整個台灣地區《教育基本法》立法前之法制基礎，其歷程經歷過 1945 年至 1968 年
之「承續國民政府在大陸之教育行政命令的時期」 、1968 年至 1987 年之「完善國民教育法律
依據之時期」以及 1987 年至 1999 年《教育基本法》公布前之「民主多元化之教育法制發展
時期」此三個階段。由此亦可知，台灣地區實際上曾經歷「人治」而非「法治」時期，而隨
著 1987 年解除戒嚴，威權體制逐步鬆動，台灣地區逐漸邁向政治民主，社會開放多元，因
而促使民間教改運動的興起，連帶教育法制內涵也產生重大質變， 《教育基本法》就是在此
時空背景下醞釀、倡導和推動，而終於在 1999 年 6 月 4 日由立法院三讀通過，以及同年 6
月 23 日經總統公布實施。可見《教育基本法》立法通過前，台灣地區已有各級各類學校之
教育法規，法制基礎大致完備，當時教改團體認為過多而不當之教育法令，阻礙教育之改革，
因而倡導制定《教育基本法》之實際作用，在於從法制層面之革新以擴展教育改革的成果。
不過另有研究發現，對當時制定《教育基本法》之立法訴求，不見得非藉由創造「基本法」
之新位階來達成不可，修憲與修改相關教育法令均可竟其功。   
 
 
第二節 第二節 第二節 第二節        台灣地區教育基本法之立法背景 台灣地區教育基本法之立法背景 台灣地區教育基本法之立法背景 台灣地區教育基本法之立法背景       
要深入理解兩岸教育基本法之異同，當時兩岸教育基本法立法之時空背景，無疑地是一
個很重要的比較參考點；而有關《教育基本法》立法之時空背景，研究者綜合相關研究（行  15
政院教育改革審議委員會，1996a；吳清山，2000c；李奉儒，2001；李柏佳，2000a；李聰明，
1999；周志宏，2004；周志宏，1995a；林海清，2000；許育典，2000；許志雄，1995；陳加
再，2002；馮朝霖等，1997；楊巧玲，2001；楊桂杰，1995；鄭玉卿，  2001；謝卓君，2002；
薛化元，1995b；顏國樑，2000a；顏國樑，2004） ，從幾個層面歸納整理如下：   
壹 壹 壹 壹、 、 、 、政治層面 政治層面 政治層面 政治層面       
1949 年 5 月 19 日台灣省警備總司令部公布台灣戒嚴令，宣布雴日起全省戒嚴，台灣從
此進入近四十年的戒嚴時期。1950 年教育部頒發「戡亂建國教育實施綱要」 ，明示「務使全
國教育設施皆以戡建為中心」 。至此台灣的教育發展，基本上則是以強人威權體制下黨化教
育作為核心而展開（周志宏，2002） 。 
「台灣先是處於行憲前的訓政時期教育體制，繼而在非常時期加上威權體制的歷史時空
背景下，國家機關仍然強力壟斷教育場域，從外部事項到內部事項，皆有決定性的主導權」
（薛化元，1995） 。 「自政府播遷來臺，為求社會、國家的穩定發展，一切與國家有關的政策
和措施，皆以『由上而下』的中央集權管制方式加以運作。這種完全由政府為主導的各種威
權管制。技巧性經由政治、社會、與教育等有形或無形的手段，有計畫地將人民的權利意識，
或各類被定義為是『擾亂社會秩序』 、 『動搖國本』的不同思想，完全統合於國家至上的核心
思想中。」 「學校教育在學生學習的過程中，不斷的強調『民族精神教育』 、 『國家第一』 、 『領
袖至上』等觀念，乃是要達成灌輸政治教條的使命。從地方政府教育權，到學校教育的自主
性，到教師的教學過程，甚至到學生的思想人格，都受到中央權力與政黨的管制。教育的目
的決不在促進個體的充分發展，以完成個人的自我實現為目的，而是在製造服從社會國家的
基層能力，學生成為某一種意識形態的承載者和認同者，以鞏固與維護既有的政治體制，促
進國家社會的安定。」 （鄭玉卿，2001） 。 
而謝卓君（2002）亦指出，過去台灣雖然實行地方自治，但是在教育行政制度上卻呈現
出一條鞭的型態，從中央到地方均呈現出一元化的特性。無論是教育政策或教育經費分配等
問題，教育制度在各方面均缺乏因時制宜或因地制宜的問題，這種制式化的教育方式限制了
教育多元發展的可能性，政治上的權威顯示在教育層面及束縛教育可能的發展空間。而隨著
1987 年的解嚴，帶領著台灣之政治文化朝向民主的方向前進，在政治民主化的趨勢下，人
民對於教育的聲音逐漸被喚起，教育改革成為一種彰顯民主的口號。隨著政治文化的變遷，
人民對於教育的訴求能夠透過政黨代言、媒體宣傳與遊行等方式不斷提出。另賴誌遠 （2005）
亦提到，直到 1980 年代社會運動興起，人民要求政府解除戒嚴，回歸憲政，而經歷多次民
主運動，尤其是在 1986 年 5 月 19 日萬人大遊行後，在面對社會輿論與回歸憲政的壓力下，
對政府產生很大的衝擊。也因此在 1987 年政府通過解除戒嚴令，隨之開放黨禁、報禁，並  16
於 1991 年，由當時總統李登輝宣布廢止「動員戡亂時期臨時條款」 ，人民的自由權利逐漸受
到重視，言論尺度才大為放寬。因而吳清山（2000a）明言指出《教育基本法》之醞釀，約
始自於 1980 年代，當時可說是台灣地區政治轉型的遽變時代，也是教育改革的啟動時代。 
綜觀台灣地區歷經近四十年的戒嚴，在 1980 年代社會運動興起，人民極力要求政府解
除戒嚴，回歸憲政，也由此在 1987 年政府通過解除戒嚴令，隨之開放黨禁、報禁，並於 1991
年，廢止動員戡亂時期臨時條款，人民的言論自由權逐漸受到重視，而《教育基本法》亦就
是在此威權政治逐漸蛻變為政治民主化過程之時空背景下，所孕育而產生出來的。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、教育層面 教育層面 教育層面 教育層面 
吳清山（1997）說明政治民主化對於教育方面同樣提供了改革的環境，滋長了教育改革
的動力；而楊巧玲（2001）亦指出《教育基本法》的提出與制定，即起因於對台灣地區本身
教育問題的深刻反省，以及隨之而來的教育改革運動。 
依薛化元（1995）所描述： 「終戰以後由於國民政府及其後中華民國政府均呈現強烈的
『一黨專政』色彩，使得由國家權力壟斷的教育內容，實際上展現了強烈的『黨化教育』特
質。…此後台灣的教育發展，基本上則是以威權體制下黨化教育作為核心而展開。」另魏千
峰（1995b）認為： 「我國教育之目標側重國家之發展與實利教育，人民僅是教育之客體，其
並非教育權之主體，此見諸憲法第 158 條之規定……，可知我國教育並非以人民之知能與人
格發展為目的，其係國家發展之手段，違反現代民主國家以人民權利為目的之潮流。」鄭玉
卿（2001）亦指出： 「許多民間教育改革團體亦相繼成立，期以實際的行動改革台灣學校教
育充滿著政治威權的意識形態，長期偏重國防的投資下，完全以粗劣的方式去教育下一代，
製造忠誠的勞動者成為同一規格，且極易統治與控制的公民。」 另許育典 （2000） 亦說明 「台
灣在教育的發展過程中，國家居於主導地位，這點尤其在中小學教育的規劃上，更是無庸置
疑的。國家的性質決定教育制度的性質，國家的目標決定教育的目標。」 「台灣教育的許多
弊病，是因為升學主義配合管理主義的一致性教育政策，將升學作為一致性的教育管理手
段，不只是學生在學校的學習受到學校與教師的管理，教師的教學亦受校長的支配，校長則
聽命於上級教育行政的指示。」而薛曉華（1997）也指出： 「我國教育制度長久以來弊病叢
生，均係由於過去的教育理念充滿集體主義、國家主義、領袖崇拜、政治教條等意識形態，
而教育的目的也是為國家的需要而非為個人的人格發展與自我實現，被視為國家的權力而非
人民的權利。」 
            薛化元（1995）提到： 「較早對國家主義教育目的扭曲教育本質之反動，是在 1986 年
李煥擔任教育部長任內，由於威權體制已經遭到本土民主運動強力的挑戰，就在威權體制的
末期，教育部長向教育委員會報告最近施政狀況時，才先以學校的品德教育來取代民族精神  17
教育；但此時國家教育政策目標工具化的色彩與軍國民教育的取向仍然十分鮮明。」另周志
宏和薛化元（2004）亦說明： 「在近五十年的教育法制下，國民所接受的教育，依然嚴重欠
缺受教育者的主體性。直到強人體制逐漸過去，民主政治逐漸開展以後，1990 年代法律的制
定才多少呈現出另一種面貌，國民教育權的理念在教育法制中也才享有部分存立的空間。」
而楊思偉、沈珊珊（2001）和鄭玉卿（2001）皆指出 1994 年可說是台灣地區教育改革具代表
性的一年，除教育部宣佈是年為「教育改革年」外，四月間，民間教改團體的「四一○教育
改造聯盟」發起大規模的為教育而走；接著是六月的第七次全國教育會議，針對教改與學者
專家的意見，擬定我國教育改革的政策方向；然後是九月間，在當時教育部郭為藩部長的倡
議下，行政院教育改革審議委員會（以下簡稱行政院教改會）成立…等，期能檢討並改善教
育發展的困境。薛曉華 （1997） 則說明民間不斷呼籲要求 「小班小校」 、 「廣設高中大學」 、 「教
育現代化」 、 「教育自由化」 、 「解除教育管制」 、 「反對國家教育權」 、 「保障國民學習權」 、 「維
護教師教育自由」 、 「落實家長參與學校事務的權利」 、 「爭取私人興學自由」 、 「實施教育的地
方分權」 、 「教育權力下放」 ，以及「開放參與教育決策」等。而行政院教改會（1996a）表示
台灣地區教育制度常被批評為僵化、改革緩慢、不能跟上社會變遷的腳步，而造成這類現象
的原因之一，即是因為過去對於教育的過度管制，使得許多的教育問題無法即時解決；更建
議為奠定未來教育發展之基礎，補充「憲法」對教育原則性規範之不足，宜制定《教育基本
法》 。 
綜上所述，過去教育權的主導面著重國家的需要，教育被視為國家的權力而非人民的權
利，相對忽略了受教育者之人格發展與自我實現，但隨著政治解嚴帶動了社會價值的開放，
一種社會的多元價值展現在教育方面及出現多樣化的教育聲音與訴求，教改人士期望打破一
元化的教育體制，使教育朝多元化的方向發展；同時，由於人民教育知識水準的提高，社會
愈趨開放，社會大眾對於教育活動也愈來愈關心，愈來愈重視，不僅期望接受更長期的教育，
也期望接受更為豐富活潑的教育，而《教育基本法》的醞釀即處在此對國家主義教育目的扭
曲教育本質之反動，以及對台灣地區本身教育問題深刻反省的時空背景下所產生。 
叄 叄 叄 叄、 、 、 、民間社會層面 民間社會層面 民間社會層面 民間社會層面       
鄭玉卿（2001）指出： 「繼 1987 年宣布解除戒嚴，1991 年中止動員戡亂時期，隨著時代
的進步，台灣社會快速變遷，要求自由化、民主化、多元化的呼聲日益高張，社會運動也在
各種意識衝擊中日趨普遍。舉凡消費者運動、環保運動、婦女運動、原住民運動等等，都逐
漸受到矚目。」 「解嚴後，社會大眾的自由意識抬頭，許多學術研究陸陸續續地對於社會的
各項制度進行省察，發覺台灣義務教育的延長，固然造成學校數量的急速上升，表面上使許
多人接受更多的教育，但在教育的品質方面並無明顯的提高，尤其是弱勢族群或少數族群並  18
未獲得教育的益處，而於生活各方面產生顯著的改善。相反地，在政治利益掛帥的社會中，
教育亦充斥著威權主義的意識形態，當人民接受更多的教育，代表著受迫害的程度也越深。」  
李奉儒（2001）表示，自 1987 年政治解嚴後，社會改革力量逐漸釋放，隨著勞工、農
民、環保、反核、婦女運動等發展，民間教育改革團體如教師人權促進會、人本教育基金會、
振鐸學會、四一○教育改造聯盟等對於教育制度、組織、行政等也陸續有要求解嚴的訴求和
衝擊，蔚成一股教育改革運動。李柏佳（2000b）認為 1980 年代以來，由於政治反對勢力及
社會運動的衝擊，使國家統治力開始鬆動，社會力量逐漸釋放。1990 年代之後，教育改革運
動隨著勞工運動、農民運動、環保運動、反核運動、婦女運動的發展逐漸受全社會所重視。
國內知名的民間教改團體，例如：四一○聯盟國、人本、教師人權、振鐸……等，對於推動
教育基本法，都有直接或間接的貢獻。民間教改團體在歷經抗爭、鼓吹、研討之後，開始主
動為法案催生。遊說國會、舉辦研討、擬定草案等，把法制建構推向普遍化，使全民漸漸接
受其理念。此期間很多知識精英的學者專家，提供很多具體的支援。 
而在國內如火如荼展開的教育改革的風潮中，民間教改團體及人士所投入的力量尤為可
觀，四一○教育改造運動，規模有二百多個單位三萬多人參加，來自台灣北中南部，並獲得
跨黨派中央民意代表的支持。此次運動的策略企圖串聯全國各階層改革運動者，從根本上改
造台灣的教育，其四大訴求之一即是「制定《教育基本法》 」 ，其對象則在「國家對教育的管
制」 。該運動之後更成立「四一○教育改造聯盟」 ，以進行具體的教育改造工作，包括推動各
項訴求、規劃教改藍圖、制定《教育基本法》等工作。其中「制定《教育基本法》 」的工作
爭議甚大，社會大眾普遍認知不足，也從此成為教改矚目的焦點（李柏佳，1998；陳加再，
2002） 。 
根據李國偉（1996）所言： 「來自民間動力的改革風潮，要求教育權的下放，並透過民
意機構的壓力，加速政府部門對教育改革回應的腳步，而促成《教育基本法》的立法，讓一
些教育改革的理念，得以透過立法來推動和落實。」 「 《教育基本法》乃這一波教育改革的產
物，是行政與立法部門回應民間學者專家與教改團體，讓一些教育改革的理念，得以透過立
法來推動和落實。」而李聰明（2001）亦指出： 「1987 年解嚴，到 1994 年民間四一○教改列
車才開動，這已經是八年的反省檢討才有的定力，才形成氣候，迫使政府在行政院成立教育
改革委員會，做出一些關於釋放教育權的事業，為教育改革與教育權歸還人民鋪路。」 
綜上所述， 《教育基本法》是起因於民間教改團體對台灣地區本身教育問題的深刻反省
以及隨之而來的教育改革運動，尤其是政治解嚴促使社會多元聲音的出現及社會運動的興
起，其中影響最大的是在 1994 年，民間透過「四一○教育改造大遊行」的方式，集體向政
府表達民間對於教育改革之需求，而所提出之四大訴求之一就是制定《教育基本法》 ；可知  19
《教育基本法》當時制定背景之一，乃是解嚴後政治民主化所自然帶動社會多元之發展，由
於民間社會群眾對於教育改革之需求而凝聚社會力量 ， 形成民間教育改革之呼聲與契機 ， 《教
育基本法》也就是在此社會多元價值及民間動力充沛的背景下所倡導推動的。 
肆 肆 肆 肆、 、 、 、教育經費層面 教育經費層面 教育經費層面 教育經費層面       
周志宏（2005）指出： 「過去的台灣教育是長期處於投資不足、教育資源匱乏之狀態。
在 78 學年度以前，中央政府教科文預算一直不符合憲法規定占中央政府總預算 15﹪的比
例，其後雖勉強達到比例，但卻有灌水充數之嫌疑。並且在中央政府的教科文預算中，僅約
有總預算的 9.06﹪（81 學年度） ，約九百六十幾億是用於教育之預算。並且在中央政府教育
經費之支出比例中可以看出重高等教育（44.46﹪）而輕國民教育（27.80﹪）之現象。至於
各縣市政府之教育經費卻占其歲出的 48.15﹪，遠超過憲法規定的 35﹪。其中國民教育經費
卻佔其教科文預算的 75.26﹪（81 學年度） 。形成經費最多的中央政府負擔學生人數最少之高
等教育經費，經費拮据之地方縣市政府卻負擔學生人數最多之國民教育經費。此外，以 1995
學年度為準，大學生每生教育經費為 22.3 萬元，但國小學生則只有 5.7 萬元；國中生只有 6.5
萬元，明顯的教育資源集中於高等教育而忽視基礎教育」 。 
依陳麗珠（1999）之說明： 「我國實施『六三三四』學校制度，過去一向本著『中央辦
高等教育，省辦高級中等教育，縣市辦國民教育』的原則，分別由三級政府負責辦理。由
於中央政府在『財政收支劃分法』的規範之下，財政收入遠較地方政府豐富，因此除了負
起高等教育的責任之外，也必須補助地方政府辦理基礎教育的經費，補助款的全額往往相
當龐大，甚至達到地方政府歲出預算的四成以上，有些財政收入貧瘠的甚至達到五成。地
方教育補助款因為金額龐大，又必須透過地方政府執行，因此在補助方式、補助項目、以
及補助學校或對象等的補助技術上，往往引發許多爭議。」而謝卓君（2002）指出，經濟
成長提升了民眾的教育需求。台灣地區經濟在 1980 與 1990 年代進入了起飛時期，經濟層
面對於《教育基本法》的推動過程也造成了影響。當時台灣地區由於經濟上的成長，使得
教育經費在數量上出現遞增的情況，但是就經費占政府支出或經濟成長的比例方面卻未有
明顯的增幅；另一方面，人民對於教育品質的需求也因為經濟的發展而增加。經濟因素在
政治民主化的交互作用下，人民得以被允許向政府提出教育改革的訴求，並對政府解決教
育問題賦予深刻的期望， 《教育基本法》 即是在這樣之教育需求與期望下產生的。由此可知，
經濟成長的因素在《教育基本法》的制定過程中扮演重要的影響工作。   20
另從 1999 年立法院二讀會之前，朝野黨團曾四次協商，協商結論報告完畢後，教育委
員會召集委員范巽綠所作口頭補充說明，亦可知教育經費對《教育基本法》制定之影響，范
巽綠提到： 「而當年四大訴求之一的《教育基本法》 ，其實早在 1993 年 1 月顏錦福委員提案，
之後有立法委員翁金珠委員於 1994 年 4 月提案，並且於 1994 年 5 月 2 日教育委員會召開過
審查會。朱惠良、范巽綠、林正則委員於 1996 年 11 月提案，蔡璧煌委員 1997 年 2 月提案，
行政院卻是因為 1997 年 7 月國民大會修憲，將憲法第 164 條對於教育經費下限的保障刪除
之後，舉國嘩然，迫於壓力之下，9 月才將草案送進立法院，距離第一版本的提出已經間隔
四年多」 （楊桂杰，1999） 。 
綜上所述，可知《教育基本法》之推動立法，是處在當時台灣經濟起飛，政府財源充足
之背景，但政府對於教育經費的投入與國家當時的經濟情況相比，僅呈現 「數量」 上的增加，
在「比例」上卻呈現出減少的趨勢，因此教育經費分配不均及運用不當，時常引發爭議，顯
示當時政府對教育投入之重視還是不夠，尤其是對國民教育經費分配不均最引人詬病。而所
謂「台灣奇蹟」所帶來教育資源的豐沛，並沒有伴隨教育資源分配之新制度，教育財政依然
處在舊的運作系統中；如此，教科文經費被移用或挪用之情事時有所聞，及整個教育系統封
閉受到過度之保障致使教育經費運用效率降低，造成浪費當然就無可避免，同時也造成「憲
法」第 164 條教育經費之效力被凍結。換言之，當時情況是國中小教育，在「量」上已經發
展到相當足夠的程度，可是在「質」方面尚無法滿足一般人民之需求，由於經濟成長而提升
了民眾對教育需求，更進而促使關心教育之社會人士及教改團體推動制定《教育基本法》 ，
如此自然有其經濟或教育經費之背景因素存在。 
伍 伍 伍 伍、 、 、 、教育法制層面 教育法制層面 教育法制層面 教育法制層面       
周志宏（2003）在《教育基本法》制定公布前曾強調： 「我國教育法體系之檢討，乃是
一龐大之工程，過多而不當之教育法令，顯示出過去教育行政權過度膨脹、漫無章法欠缺有
體系性之整體規劃的後遺症。」 「憲法中所規定的教育專章確實必須有所調整，才不至於造
成教育執行上的困難；可是憲法是國家根本大法，修憲工程至為浩大，也極為不易，部分人
士因而轉而呼籲制定另一套法律，以補憲法規定之不足。」 
許育典（2000a）認為長期我國教育政策與法制上，國家透過一系列的統一教育政策（例
如：聯考制度或教科書統編制等）與相關法制的規定（例如：國民教育法或高級中學法等） ，
在升學競爭的壓力下，以升學作為主要目的來辦教育，而不尊重學生的人格自由開展。另魏
千峰（1995）亦表示近幾年來，台灣的政治解除戒嚴，社會上各個角落皆有邁入現代化的強
力要求，但由於教育體制與教育法令仍停滯在過去軍國教育與實利教育的局限內，阻礙教育
現代化的進程。而根據謝卓君（2002）訪談當時參與推動《教育基本法》有關人士之描述，  21
把《教育基本法》制定在憲法的位階上，有一個想法是他們就發現教育法令多如牛毛，什麼
都要規定，從上規定到下，從學校運作到課程標準，通通都要規範，所以他們在看待這個事
情的時候，就會覺得這些事情把教育綁死了。他們的想法是要一個教育法制的健全化，所以
推動制定《教育基本法》只是第一步，接著是「教育部組織法」與「學校教育法」 ，再下來
就是各式各樣的教育法令，而後面的相關教育法令才是他們最關注在意的。 
另楊巧玲（2001）指出： 「到了 1990 年代，民間教育改革團體體認到修訂教育法令之重
要，民間教育改革運動進入法案推動期，包括大學修正案、家長會設置辦法草案、師範教育
法修正案、教師法草案，1992 年適逢國民大會召開憲改會議，民間教育改革團體提出教育憲
改意見書，主要訴求包括教育自由化與排除管制、反對教育的文化權與意識形態控制、教育
上權利的主體是人民的，義務的主體是國家、反對國家主義教育、國家在教育上的角色是保
障與監督。」另周志宏（1996b）亦說明： 「國內教育充滿著許多層面的問題，而在 1994 年
由諸多社會團體發起四一○教育改造運動，最為大家注意的問題，在於以教育部為首的教育
行政體系透過各種制度與手段，壓抑地方政府與教師的教育自主權，建立了威權式的教育體
系，使台灣的社會發展受到嚴重扭曲。這種惡性循環的教育現象盤根錯節於許多不合理的教
育法規當中，因此當時由台灣教授協會與參與四一○教育改造運動之各團體共同草擬了《教
育基本法》草案，該草案要求違反基本法之教育法規應於一年內完成修訂，並強調必須以一
完備且符合台灣現今社會的教育法規規範。」吳清山（2000a）亦指出： 「過去我國整個教育
發展基本方針，大抵都以憲法所規定中的教育專章為準繩，然憲法之制定與公布有其時空背
景，當時的環境也很難預料五十年後的教育發展，因此這些規定在當今的社會裡，恐怕都必
須有所調整，才不至於造成教育執行上的困難，可是憲法是國家根本大法，修憲工程至為浩
大，也極為不易，部分人士轉而呼籲制定另一套法律，以補憲法規定之不足， 『 《教育基本法》 』
就在這種社會和時代背景下產生。」 
李奉儒（2001）說明： 「為了重新確立我國教育所欲追求的基本目標以及應遵循之原則，
以作為導引教育改革方向的準據。立法院中有些立法委員在這樣的觀點與背景之下，先後提
出了《教育基本法》草案，以及民間的教育改革團體，亦將《教育基本法》列為教育改革的
訴求之一。」李柏佳（2000b）則提到： 「五十多年來台灣教育一直無法步上民主法治之途，
對於教育本質的渴求，有待於結構性的法規建制」 。周志宏（1995b）亦指出： 「如果要徹底
改革現有法制，非得把現有的法令做一次徹底大翻修不可。制定《教育基本法》 ，徹底重建
教育法制，才能一舉達成全民所追求的教育改革目標。」而李園會（1996）則明確指出： 「我
國所制定的《教育基本法》 ，是在已有其他各級學校或其他相關法令之後，才回頭尋找能作
為所有教育法令指導綱領的根本大法。」   22
綜觀上述，台灣地區是在已有其他各級學校或其他相關法令之後，才回頭制定教育法
規之根本大法的《教育基本法》 。換言之，當時教改團體寄望藉由制定具憲法位階的《教育
基本法》 ，來打破過去欠缺體系的教育法制，以創造出更寬廣的教育改革幅度，此是促使制
定《教育基本法》訴求的背景因素之一。 
陸 陸 陸 陸、 、 、 、立法院生態層面 立法院生態層面 立法院生態層面 立法院生態層面       
解嚴後對於台灣政治層面的影響是從一黨獨大的政黨關係邁向多黨競爭的型態，在野政
黨逐漸獲得政治上的生存空間。政黨為求競爭生存，對於不同於主流的政治聲音願意加以重
視並代言﹔多元的政治聲音因為解嚴而出現。容許多元聲音的環境促使政黨政治的逐漸形
成，強勢政黨企圖藉由政府機器的運作以符應單一政黨利益的策略受到了限制，如此雖無法
表示政治在教育方面呈現中立的立場，但至少使教育能夠有機會擺脫單一政黨的操弄。另一
方面政治上的解嚴也為社會層面造成影響，1989 年「人民團體法」的誕生提供人民組織與活
動的法令依據，社會中各種團體開始紛紛形成（吳清山，1997；薛曉華，1996） 。 
謝卓君（2002）指出： 「立法院的政治生態因為 1992 年所進行之第二屆立委選舉而發
生改變，政黨政治的現象逐漸明顯，促使立法委員對於《教育基本法》此一同具「基本法」
與「教育」性質的法律案，即便在缺乏實質利益的前提下仍願意投入精神予以推動；立法
院中政治生態對於《教育基本法》的助力不可忽視。」 「當初由於修法不容易，立法院在野
黨的立委不多，都是國民黨的立委在主控，所以在修法的過程碰到許多阻力，在推動制定
《教育基本法》的過程初期，政黨政治的出現促使了我國政治朝向民主的方向前進，而民
主的政治文化有助於打開過去政治意識型態的牢籠，要求改革的聲音逐漸自民間浮現；政
治文化的轉型進一步帶動教育改革的聲音，對於促進《教育基本法》的制定過程產生了一
定的影響作用。」另王受榮（1996）曾就立法院中政黨生態變化的影響作過分析，在第二
屆立委改選後，新的立法委員進入立法院，對於執政黨的絕對優勢造成挑戰，行政部門逐
漸失去政策的主導性。立委對於政策立法逐漸掌握主導地位。反對黨除了會提出執政黨截
然不同的政策主張外，也可能會主動提出法律案，或是在進行法律案審查時提出修正動議。
許朝信（2001a）亦指出： 「1993 年 10 月顏錦福立委最早提出『 《教育基本法》草案』 ，雖然
他擁有立法權威，但仍要背負沉重之選舉壓力。畢竟他是民意代表，在議會中須有所表現，
因此，針對人們普遍所關注之議題，應有所回應以便贏得選民之認同。可知，他背負著民  23
間團體之壓力，促使其想尋求眾多民間團體之認同支持。」 
茲為更進一步瞭解立法院生態，擬就立法院之內部組織作一深入探究。楊桂杰 （1999a）
說明立法院目前有十二個委員會，其設置的目的在於協助院會先行處理議案，具有增加院
會審議效率、提升立法品質以及提供院會審查意見等功能。由於教育相關的法案是由立法
院教育委員會所負責，因此教育委員會的組成特性對當時《教育基本法》的制定有最直接
之關聯因素。依謝卓君（2002）所發現，立法院教育委員會具有某些不同於其他委員會的
特質，這些特殊性對於《教育基本法》的制定是具有大小不一的影響作用。首先，就教育
委員會的性質而言，教育委員會在立法院中屬於冷門委員會。立委們在選擇所要參加的委
員會時，多會考量利益色彩較濃厚的委員會，例如經濟、國防等，至於選擇教育、司法、
法制等委員會的立委，除了是基於個人興趣外，更有些委員是選不上其他委員會才進入教
育委員會的，對於多數的立委而言，選擇教育委員會是不得已的選擇。其次，以教育委員
會成員的特徵方面而言，則可分為幾點說明： （1）教育委員會的成員在專業問政的態度上
有很大的差異；被迫選擇教育委員會的立委在教育專業性的能力會遜於基於興趣而選擇教
育委員會的立委。 （2）從第三屆立法委員開始，教育委員會正巧有一批立委固定待在教育
委員會，這群自願選擇教育委員會的立委們在教育的理念上具有相當的共識，對於教育法
案的推動相當積極。相較於其他委員會成員，第三、四屆教育委員會中的成員較為固定，
理念上的共識也較高。 （3）對於這些自願且固定參加教育委員會的立委而言，由於教育立
法為其問政的重點，故在教育相關的專業知識與能力會較高，對於教育事務法案參與上較
為積極。這些強調教育專業問政的委員往往也會成為教育委員會中的核心人物，在教育法
案審查的過程具有較大影響力。 （4）立法院中國民黨籍立委人數較多，分布在各委員會的
比例也較高，但是固守在教育委員會的國民黨籍立委卻沒有相對較高；國民黨在教育委員
會的問政力量不如其他在野黨大。最後，就教育委員會運作的方式而言，由於教育委員會
中有部分立委間的共識程度較高，所以在進行法案審查時多會依據教育專業內容等因素進
行考量，因此在教育委員會運作的過程中對於非理性的問政態度，或是政治意識形態涉入
較少，委員會審查的過程時多會以類似圓桌會議式的對談來取代一般質詢的方式。此種圓
桌會議的對談方式相較於質詢而言，是在一種較為平等的立場下進行溝通，能夠有助於免  24
除質詢時的對立情勢，促使委員會的審查過程較為平和。 
另就教育委員會的一般性而言，召集委員的產生制度也對於教育法案的制定過程會造
成影響。立法院各委員會召集委員產生的制度並非採用資深制，而是訴諸政治叢林原則，
在召集委員的選舉中，得票高者將可成為委員會召委。對於制定《教育基本法》的教育委
員會而言，由於在野立委在教育委員會中佔有優勢，所以當時均有在野黨籍立委擔任教育
委員會的召集人，對於推動《教育基本法》的議程設定至前面的順位具有影響性。因此，
這項召集委員的產生方式也會影響《教育基本法》的制定過程（施明發，2001a；謝卓君，
2002） 。 
綜上所述，可知當時台灣地區政黨政治的逐漸形成，而導致立法院生態之改變，立委為
求贏得選民之認同，以及立法院各委員會召集委員產生的制度並非採用資深制，而是訴諸政
治叢林原則，在召集委員的選舉中，得票高者將可成為委員會召委，此種種對有關教育法案
的制定產生較有利之因素。而與教育相關的法案是由立法院教育委員會所負責，又因教育委
員會具有某些不同於其他委員會之特質，諸如在性質方面屬於冷門委員會、在成員特徵方面
當時正巧有一批自願選擇教育委員會的立委們在教育的理念上具有相當的共識，對於教育法
案的推動相當積極，因此在進行法案審查時多會依據教育專業內容等因素進行考量。可見立
法院生態之改變，尤其是教育委員會之特殊性質，對當時《教育基本法》法案之推動的確是
具有一定影響作用之有利背景因素。 
柒 柒 柒 柒、 、 、 、中央教育行政體系層面 中央教育行政體系層面 中央教育行政體系層面 中央教育行政體系層面       
在《教育基本法》倡導時期，代表官方之教育部對於近乎「顛覆」式的教改主張，幾乎
是一貫的排斥。畢竟，我國向來教育行政具有集權的特徵，尤其在 1980 年代中期以前，威
權政治類型統治下更是如此（王如哲，1998） 。但在 1994 年，民間透過四一○教育改造大遊
行，教育行政組織被迫尋求安撫人民聲音之道，當時的教育部長郭為藩隨後向行政院建議仿
日本「臨時教育審議會」的方式組織「教育改革審議委員會」 ，以檢討改善我國當前教育面
臨的困境。教育部長的此項建議獲得行政院的積極回應，於 1994 年 7 月 28 日，由行政院政
務委員張京育邀集中央研究院院長李遠哲、教育部、國防部、行政院主計處、經建會、人事
行政局及省市政府機關代表研商教育改革審議委員會之設置（立法院，1994c） 。行政院表示
基於「加速推動教育改革，促進教育健全發展」的目的，於 1994 年 9 月 21 日正式成立行政
院教改會，期望以兩年的時間來彙整國內對於教育改革之建議，並就國家教育改革及教育發
展等相關事項提出建言（立法院，1994c；行政院教育改革審議委員會，1996b） 。   25
而「行政院教改會是由中央研究院院長李遠哲擔任召集人，顯示政府期望借重李遠哲先
生特殊的身分與地位，擺脫外界對於教育部負面刻板的成見，並期望能有助於教改工作的推
動以及民間共識的凝聚」 （吳維寧，2000） 。此單位採取任務編組，預計成立兩年時間，於階
段性任務完成之後解散。行政院教改會設置要點中規定，該委員會必須每半年就教育改革方
向或具體方案向行政院提出諮議報告書。依據諮議報告書的內容表示，政府設立教改會的目
的有三個，分別為（1）教育改革方案之擬議及重要教育發展計畫之審議事項； （2）國家重
大教育政策之建議、諮詢事項； （3）其他有關教育改革及教育發展之建議與審議事項（行政
院教育改革審議委員會，1996b） 。由上可以看出，此新設的行政組織是隸屬於行政院的臨時
編制，在組織層級方面位於行政院和教育部之間，其功能具有官方和民間溝通橋樑之作用，
屬於半官方之性質。 
另在教育部方面，1993 年至 1996 年間當時之教育部長郭為藩，雖向行政院建議仿日本
「臨時教育審議會」的方式組織「教育改革審議委員會」 ，以檢討改善我國當前教育面臨的
困境；但其對民間教改團體所倡議制定《教育基本法》卻一貫抱持著反對保守之立場。證之
在 1994 年 3 月的一場立法院施政質詢中，洪秀柱立委請當時行政院長連戰對於「四一○教
育改革全民大結合」活動所提出的四大訴求表示看法，當時行政院長針對《教育基本法》的
立場是： 「……個人不反對基本法的設置，倘真有需要，當可推動；若目前法律體制並無不
周而是執行技術層面的缺失，則應先致力於急需受到關注的重點」 （立法院，1994a） 。即便
行政院長在立法院質詢表達並不反對制定《教育基本法》之立場，教育部長仍於院會中表達
「……目前並無制定《教育基本法》的必要」 （立法院，1994b） 。同時對於「四一○教育改
革」的回覆中表示，教育部在邀集專家學者評估後結果，列舉數項理由表示「目前並無迫切
制定《教育基本法》的必要」 （教育部，1994） 。 
最後，在 1996 年 11 月 5 日，行政院教改會「第四期諮議報告書」建議制定「以學生
學習權為中心理念」的《教育基本法》 。隨後，在同年 12 月，該會又在「教育改革總諮議
報告書」的前言中即強調： 「……教育鬆綁是一種符應社會民主化、多元化的全方位重建工
程，可從推動制定《教育基本法》開始，再及於教育法令體系的檢討與修訂，最後到各種
法令的調適……。」此是行政機關或半官方機關最先表態支持制定《教育基本法》 ，才使教
育部不得不在同年 12 月，由當時新就任部長吳京在向立法院提出施政報告時，答應於下一
會期完成立法工作。因此，謝卓君（2002）指出制定《教育基本法》的訴求是在教育改革
的浪潮中被提出的，行政院教改會對於制定《教育基本法》的態度關乎著制定《教育基本  26
法》的教改訴求是否能夠深入政府單位，其對《教育基本法》的制定是個很難予以忽視的
背景因素。 
綜上所述，可知當時政府面臨來自於民間對教改的強烈需求，以及國外新時代教育改革
之潮流，因而不得不成立行政院教改會做為回應；而在 1996 年 11 月行政院教改會發表「第
四期諮議報告書」 ，建議制定「以學生學習權為中心理念」的《教育基本法》 ，此是行政機關
或半官方機關最先表態支持制定《教育基本法》 。同時，隨著教育部素由開明作風之吳京部
長接任，就在此種背景下，教育部由反對被動之態度轉而加緊步伐擬定 《教育基本法》 草案，
隨之由行政院急速審查後送進立法院審議 ； 由此可見行政院教改會之建議制定 《教育基本法》
以及配合新任教育部長吳京之承諾而改變過去教育行政部門之保守立場，此對於《教育基本
法》能在立法院三讀通過，的確是一個不容忽視的重要背景因素。       
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  依照馮朝霖等（1997）指出，對於台灣地區教育體制的批判包括「憲法」和教育法令
與世界潮流不符， 《教育基本法》的提出與制定就是希望能夠順應國際教育權概念的發展趨
勢。周志宏（2003）指出： 「過去我國整個教育發展之基本方針，大抵都以憲法所規定中的
教育專章為準繩，然憲法之制定與公布有其時空背景，1947 年當時的環境也很難預料五十年
後的教育發展。我國憲法雖然設有「教育文化」專章，但是由於社會的發展與進步，對於一
些符合未來社會發展之原則性、綱領性、方針性的教育規範並不充分。諸如學習權、家長教
育權、教師專業自主權等的保障，都需要從現有條文中間接推導出來，使得憲法有關教育的
各個條文間，缺乏一個貫通的理念架構。」另周志宏（1995）亦說明： 「除了憲法有關之教
育條款未符應世界先進教育理念潮流外，在近幾年來的教育改革運動中，各個教育改革團體
及人士皆認為台灣教育問題百病叢生，急欲進行台灣教育體制的總體檢。其中許多人有鑒於
當前的教育體制缺乏清晰的教育基本原則、不能符應現代教育人權思潮，遂有將教育基本原
則落實於法制上的呼聲。」 
顏國樑（2004）亦指出： 「自 1947 年我國憲法制定之後，近半世紀以來，世界情勢及我
國國情上有很大的變化，國際社會透過國際組織的各種宣言或盟約，針對教育人權、教育目
的、教育原則等現在觀點，展現新的共識。諸如聯合國所議決的『世界人權宣言』 、 『兒童權
利宣言』 ，以及所推動簽訂的『經濟社會及文化權利盟約』 、 『公民及政治權利盟約』 、 『兒童
權利公約』等外，如聯合國教科文組織（UNESCO）也曾相繼通過若干有關教育文化之決議
宣言，例如『關於教師地位之建議』 、 『學習權宣言』 」 。而薛曉華（1997）則說明： 「台灣自
1993 年以來，首先由民間發起的制定《教育基本法》運動，也正是期盼隨著國民黨威權體制  27
鬆動及民間社會力復甦之際，重新喚醒長久為教育機器控制、綑綁的人民，向舊有的威權教
育體制告別，為台灣下一世紀開創教育的新格局。」  鄭玉卿（2001）亦說明： 「我國身處地
球村之一員，政府面對來自民間社會一波波的改革呼聲，也因應邁入二十一世紀之際，世界
各主要國家迎接新世紀全球性的政治、經濟、文化與科技的快速變遷，不約而同想藉由教育
品質的提高，來提升國家在世界的競爭力，一連串實質教育改革行動的趨勢，也為台灣產生
極大的影響。」李國偉（1996）更指出《教育基本法》所揭示的教育目標，應該從「世界村」
的觀點，考量共存共榮所必要的個人基本品質，不需刻意塑造「完人」的典型，以免造成高
不可達的空泛目標。 
而立委朱惠良等在當時所提「 《教育基本法》草案」總說明之理由一就提到： 「我國過去
之教育體制，受到政治的過度影響，充滿威權的色彩。中央集權式的教育行政體系，妨礙教
育的自由與多元發展，未來要邁向二十一世紀，教育應該從新賦予自由多元的新風貌，並且
明確標示出未來教育的精神，使教育的實施能配合台灣社會在下一個世紀的需要。而這必須
藉由《教育基本法》的制定，來樹立未來新的教育目標與精神才能達成。」以及教育部所提
「 《教育基本法》草案」版本中立法原則四符應教育潮流中的說明亦提到： 「……二十一世紀
是一個追求人性尊嚴，強調終身學習的世紀，現代化的教育體系必須植基於人本化、民主化、
多元化、科技化、國際化，以達到全人發展、自我實現、民主參與、守法樂群、活潑多樣、
知識普及、能力具備，以及立足本土、胸懷世界的境界」 （楊桂杰，1999） 。 
另外一個屬於遠因，但對於當時國內推動 《教育基本法》 之教改團體以及立法人士而言，
則是一大信心之鼓舞，即是受日本教育基本法之啟發。如周志宏（1997b）指出： 「 『教育基
本法』之名稱，源自於日本在 1947 年制訂的日本的『教育基本法』 ，是指在教育法領域中居
於類似憲法地位的一種法律。它作為一種由國會制訂，稱為『基本法』的法律，在性質上相
當於教育法體系中，作為揭示有關教育事務的政策、方針與準則的『本法』 ，而其他教育法
令則相當於教育基本法的『施行法』 ，是用來具體化並實現教育基本法的精神與原則。」許
志雄（1995）也指出： 「從比較法的角度觀之，國內《教育基本法》構想顯然脫胎於日本制
度。蓋日本戰後制訂新憲法，取代落伍的明治憲法，同時制訂教育基本法，建立教育基本法
體制，將教育的理念與精神徹底轉換，而獲得高度評價，值得借鏡。」魏千峰（1995b）亦
說明： 「我國教育之目標……。此種崇尚國權忽視民權之教育體制，與二次大戰前之日本教
育制度類似，故四個版本皆仿效戰後日本教育基本法第 1 條規定，確立人民為教育權之主
體，僅在文字稍有不同。」另薛化元（1995a）亦提到： 「對台灣而言， 《教育基本法》理念
的引進，與日本教育改革的歷史經驗有相當密切的關係。由於日本國內無論在教育法學理論
層次研究，或是對國家權力壟斷或介入教育內容的討論，乃至採取實質的批判行動，在亞洲  28
都名列前矛，且教育基本法更是其討論國家教育權限的重要依據。而我國歷史上又欠缺國家
教育權限的檢討，因此就頗具參考的價值。」 
綜上所述，當時民間教改團體對「憲法」有關教育條款之落後與不足，深感其未能跟上
世界先進國家教育立法的時代潮流，而修改「憲法」又相當之不容易；因此，制訂《教育基
本法》則被認為是較可行的策略。同時， 《教育基本法》是教育法令及教育實施之指導原則，
也是確立教育發展的方向與追求教育理想的指標，教育改革團體期望其法條內涵能充分反映
現代化教育的理念與本質，以求符合二十一世紀教育的發展，符應世界先進教育之理念，而
此亦是受到日本教育基本法經驗之啟發。 
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：       
                                綜觀本節所述，可知像《教育基本法》如此重要的一個教育根本大法，從孕育到完成立
法，實無法自外於當時國內政治、經濟、社會和教育環境以及國際教育潮流之影響，促成其
立法實具有一清晰脈絡可循的。即是社會運動的興起促使政治解嚴，而政治解嚴則帶動社會
多元聲音，人民勇於發出不同的教育訴求與期望，對當時教育僵化以及改革緩慢不能跟上社
會變遷以及世界先進教育理念，普遍存有不滿；同時受到日本教育基本法經驗之啟發，配合
當時政黨政治雛型之形成而導致立法院生態的改變，此使得倡議教改團體寄望藉由制定具憲
法位階的《教育基本法》作為導引教育改革方向的準據與擴展教育改革幅度，因此制訂《教
育基本法》被認為是較可行的策略。而代表官方之教育部則一貫持消極反對的態度，但在四
一○教育改造大遊行之後，中央行政部門迫於時勢成立行政院教改會，最後在行政院教改會
「第四期諮議報告書」和「總諮議報告書」中建議制定《教育基本法》 ，以及配合當時新任
教育部長吳京之開明作風，其在立法院承諾提出《教育基本法》草案，此種連貫密切之因素
是促成《教育基本法》立法之重要背景因素。 
 
 
第三節 第三節 第三節 第三節         台灣地區教育基本法之立法過程 台灣地區教育基本法之立法過程 台灣地區教育基本法之立法過程 台灣地區教育基本法之立法過程       
「立法程序不同於立法過程，過程僅是一系列相互關聯的活動，強調的是事實，並不具
有一定價值取向；而程序是一種按照嚴格順序、次序和規則進行的活動，強調活動的規範性，
具有一定的價值取向。…立法經過一定的程序，其過程和結果就具有了確定性和權威性，教
育法律之所以成為法律，就是因為教育立法經過了一定的程序」 （黃才華主編，2002） 。 
由此可知「立法程序」是受到法律一定規範之有系統之程序，且必須遵循法定步驟和方
法，因此較為嚴謹。所以「立法過程」之範疇實大於「立法程序」之範疇。本節依此概念，  29
首先，探討台灣地區之立法機關與其立法程序；其次，則描述《教育基本法》之立法過程。  
壹 壹 壹 壹、 、 、 、台灣地區之立法機關與立法程序 台灣地區之立法機關與立法程序 台灣地區之立法機關與立法程序 台灣地區之立法機關與立法程序       
一 一 一 一、 、 、 、國家最高立法機關 國家最高立法機關 國家最高立法機關 國家最高立法機關－ － － －立法院 立法院 立法院 立法院       
「憲法」第 26 條規定： 「立法院為國家最高立法機關，由人民選舉之立法委員組織之，
代表人民行使立法權」 ；且依「中央法規標準法」第 4 條之規定： 「法律應經立法院通過，總
統公布」 。可知立法院為國家最高立法機關，立法委員代表人民經由一定程序行使立法權。 
「憲法」增修條文第 4  條原本規定，立法委員人數定為二二五人，立法委員係由全國
公民直接投票產生及依照政黨的票數產生僑居國外代表和全國不分區代表；因 2005 年國大
自我終結前之最後一次修憲，通過立法委員人數減半，因此下屆立法委員選舉時就變成 113
人。另依據「憲法」第 65 條和第 68 條的規定其任期為三年，每年集會兩次，每次會期為四
個月。而依照「立法院組織法」第 10 條和第 11 條之規定，在院會之下設有內政及民族、外
交及僑務、科技及資訊、國防、經濟及能源、財政、預算及決算、教育及文化、交通、司法、
法制、衛生環境及社會福利等十二個委員會，各委員會委員人數以二十一人為最高額，每一
委員以參加一委員會為限，若參加委員超出二十一人時，以抽籤方式決定，但經各黨派黨團
同意者，委員可以互換之。各委員會置召集委員三人。另依「立法院各委員會組織法」第 3
條和第 4 條以及「立法院議事規則」規定各委員會委員由委員互選之，會議時以召集委員一
人為主席，主席由各召集委員輪流擔任，但同一議案，得由一人連續擔任主席。 
二 二 二 二、 、 、 、立法程序 立法程序 立法程序 立法程序       
在立法院中，法案自提出直到最後的表決通過的過程，即所謂的「立法程序」 （legislative 
procedure） （朱志宏，1994；羅志淵，1991） 。法律制定的程序又稱立法程序，是指國家機關
在制定、修改或廢止法律規範的活動中，必須履行的法定步驟；因此，立法程序就是規定立
法權行使的程序，也是一種程序法（成有信主編，1996） 。立法程序是有關國家機關在行使
立法權的活動中所必須遵循的法定步驟和方法（黃才華主編，2002） 。 
依照「憲法」 、 「中央法規標準法」 、 「立法院議事規則」和「立法院職權行使法」等規定，
立法院之立法程序共分成提案、一讀會、審查、二讀會、三讀會以及總統公布等六項主要程
序。茲依相關文獻（立法院，1999；吳定，1999；吳清山，2003；吳清基等，2001；陳加再，
2002；黃正傑主編，1994；張芳全，2000；顏國樑，2004；羅傳賢，1996） ，分別探討如下：       
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）提案 提案 提案 提案       
所謂提案即是在提出法律案，提案為立法過程的第一步。可以提出法律案的機關或主體
依照「憲法」相關規定包括行政院、考試院、監察院、司法院、立法委員及人民請願。根據
「憲法」 第 58 條第 2 款規定： 「行政院長，各部會首長，須將應行提出立法院之法律案。……  30
提出行政院會議議決之。」然後再由行政院向立法院提出法律案。而立法委員提出法律案，
依「立法院議事規則」第 8 條第 1 項之規定，應有三十人以上之連署。另據「憲法」第 16
條及「行政程序法」第 7 章所規定人民有請願權及所規範之陳情要項和範圍，人民向立法院
所提之請願案，若經審查成為議案者，其處理過程與立法委員提案相同。由於社會民主開放，
來自各方之需求及建議日增，此是一股不容忽視之力量。 
由上可知，教育法律案是由行政院、立法委員及符合法律規定之人民或團體，向立法院
提出。教育部是行政院的部會之一，教育部所研擬的教育法律案需經行政院通過後再向立法
院提案。因此，教育部依其權責，通常經過下列的程序，審慎研議，再將法案送行政院審議，
通過後再送立法院審查。 
１ １ １ １. . . .教育法案的提出 教育法案的提出 教育法案的提出 教育法案的提出       
在制（訂）定或修正一項教育法令，除教育行政機關本身的主動提出和上級行政機關的
指示外，由於社會民主開放，來自民意代表的質詢、社會輿情的壓力、學術機構及專家學者
的建議日益增多。 
２ ２ ２ ２. . . .組成專案小組研擬草案 組成專案小組研擬草案 組成專案小組研擬草案 組成專案小組研擬草案       
一項教育法令的制（訂）訂或修正，牽涉的範圍廣泛，往往牽一髮而動全身，教育行政
機關常因時間及專長的限制等因素，無法由機關自己研擬法案，往往委託專家學者組成小組
研訂法令草案，以求法令草案的周延性。譬如，教育部在起草「 《教育基本法》草案」時，
曾委請國立台北師範學院國民教育研究所吳明清所長擔任召集人，邀請國立台灣師範大學高
強華等六位教授組成法案起草專案工作小組，進行「 《教育基本法》草案」研擬工作。 
3. 3. 3. 3.進行意見徵詢 進行意見徵詢 進行意見徵詢 進行意見徵詢專案小組完成法案的草案後，教育行政機關為求法案的周延性，常辦座談會
或公聽會，與法案相關人員代表討論，交換意見，然後根據所收集之資料修正原始草案。 
4. 4. 4. 4.教育法案的審議 教育法案的審議 教育法案的審議 教育法案的審議       
經研擬完成的教育法令草案，須送至教育部法規委員會（簡稱法規會）審議，若屬行政
命令性質，不涉及其他部會或較單純，經法規會審議後，可逕由教育部長核定實施。若屬法
律性質或涉及其他部會的法案，要再經教育部主管會報討論通過後，再轉送行政院審議。 
5. 5. 5. 5.行政院法案審查 行政院法案審查 行政院法案審查 行政院法案審查       
行政院接到教育部送來的教育法案後 ， 通常由一位政務委員負責邀集相關單位召開審查
會議，經過審查通過後送行政院院會討論，院會通過後再送至立法院審議。凡是法律案的審
議依照「立法院職權行使法」第 7 條的規定，必須經過三讀會的程序。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）一讀會 一讀會 一讀會 一讀會       
立法院在收到教育法律案時，應有程序委員會審定，列入報告事項，於立法院院會時，  31
由主席朗讀標題，並由主席問參與院會之立法委員，對報告事項第幾案程序委員處理意見有
無異議，如無異議，則照程序委員會意見辦裡，交付教育委員會審查，但有出席委員提議，
四十人以上連署或附議，經表決通過，得逕付二讀。惟假如有人異議，則遭否決不予審議，
退回程序委員會。 
另外，立法委員在行政院提出法案，常受到壓力團體的請託或政黨立場不同而提出另一
套版本法案，立法委員提出的議案，則列入討論事項，經過提案立委說明法案的旨趣、內容
及理由，經大體討論，由立法院院會議決交付審查或逕付二讀，或不予審議。 
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）審查 審查 審查 審查       
一讀會之後的審查會，此階段的功能主要在針對法案之必要性、適切性、功能性，以及
和「憲法」與其他法律的關聯性等各層面作審查。因此，無論就條文的法理、政策或內容文
字意涵等各方面，均可主張予以增補、修正或刪除。此審查的階段對於教育法案的內涵及意
旨具有決定性的影響。 
而有關教育法律案在進行二讀會之前，都會交付教育委員會審查，此階段審查的過程如
下： 
1.通常由教育部長直接到立法院說明立法的經過 通常由教育部長直接到立法院說明立法的經過 通常由教育部長直接到立法院說明立法的經過 通常由教育部長直接到立法院說明立法的經過、 、 、 、內容要旨與精神 內容要旨與精神 內容要旨與精神 內容要旨與精神及答覆 及答覆 及答覆 及答覆立委質詢 立委質詢 立委質詢 立委質詢；並由教
育行政相關人員出席審查會，進行法案內容的討論。 
2. . . .教育委員會進行審查 教育委員會進行審查 教育委員會進行審查 教育委員會進行審查。如果提案複雜，可先推訂審查小組審查，然後再送委員會審查。此
時可舉行座談會、公聽會，聽取專家學者及利害關係人者意見，以供參考。 
3. 3. 3. 3.教育委員會內部廣泛討論 教育委員會內部廣泛討論 教育委員會內部廣泛討論 教育委員會內部廣泛討論。由委員就法案的立法精神加以檢討，交換意見，表明自己態度
及主張。然後進入逐條朗讀、逐條通過的程序。 
依據「立法院組織法」第 7 條明定： 「政府機關依憲法提出之議案，應先經立法院有關
委員會審查，報告院會討論，但必要時得逕提院會討論」 。教育委員會進行審查時，如果無
法達成共識要付諸表決時，只有教育委員會的委員才可參與表決，其他不是教育委員會的委
員可表示意見，但不能參與表決。此外，目前法案在經過教育委員會審查後送二讀會時，皆
須經朝野黨團之黨政協商同意條文內容後，再送二讀會審查；比如在立法院所提出之《教育
基本法》法案有六種版本之多，而在二讀會之前就經過朝野黨團之數次黨政協商，隨之才順
利通過二讀會和三讀會。       
（ （ （ （四 四 四 四） ） ） ）二讀會 二讀會 二讀會 二讀會       
二讀會係在院會中進行，在程序功能上，是將一讀會的審查結果送院會公決，徵求未參
與一讀會的其他委員意見並尋求共識；同時，參與一讀會審查而保留院會發言權的委員，亦
可藉此時再抒發個人主張意見，尋求多數支持而達到所謂「翻案」 ，即推翻一讀會議審查會  32
決議內容。因此，常造成不同意見委員相持不下，激烈論辯。 
依「立法院職權行使法」第 9 條規定二讀會時，應將議案朗讀，依次或逐條提出討論；
並得就審查意見或原案要旨，先進行廣泛討論。廣泛討論後，如有出席委員提議，三十人以
上之連署或附議，經表決通過，得重付審查或撤銷之。若在二讀會發現對本案立法之原旨有
異議，仍有補救程序，可依「立法院職權行使法」第 10 條規定處理，法律案在二讀會逐條
討論，有一部分已經通過，其餘仍在進行中時，如對本案立法之原旨有異議，由出席委員提
議，五十人以上連署或附議，經表決通過，得將全案重付審查，但以一次為限。 
在二讀會階段，教育行政人員不再列席表示意見，只有立法委員參與。因此，在二讀會
以後的階段，立法委員對於法案的進行與內涵具有舉足輕重的影響力。 
（ （ （ （五 五 五 五） ） ） ）三讀會 三讀會 三讀會 三讀會       
法律案及預算案須經三讀會決議通過，其他議案僅須二讀程序，即完成法定程序。依 「立
法院職權行使法」第 11 條之規定，三讀會應於二讀會之下次會議進行之；但由出席委員提
議，三十人以上之連署或附議，經表決通過，得於二讀會後繼續進行三讀。三讀會先由主席
朗讀本案案由，接著再由秘書處職員宣讀二讀會的所有條文，然後再行討論。三讀會與一讀、
二讀會最大不同的是除發現議案內容有互相牴觸，或與「憲法」及其他法律相牴觸者外，只
得為條文「文字」之修正，實質內容已不可再作變更。 
討論終結或停止討論之議案，主席應即提付表決，表決方式則依「立法院議事規則」第
35 條和第 36 條之規定，以出席委員過半數同意行之。 
（六 六 六 六） ） ） ）公布 公布 公布 公布       
法律的公布氏將法律條文公告週知。依「憲法」第 72 條、第 57 條和第 37 條之規定，
立法院通過法律後，應移送總統公布，除非有窒礙難行之處，否則總統應於收到後十日內經
行政院長之副署，或行政院院長及有關部會首長之副署後，予以公布。 
茲為便於明瞭，僅將台灣地區立法院之立法程序，呈現如圖 2–3。 
 
 
 
 
 
 
 
   33
 
 
 
 
 
 
 
 
 
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
貳 貳 貳 貳、 《 、 《 、 《 、 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》之立法過程 之立法過程 之立法過程 之立法過程       
《教育基本法》立法過程從 1993 年立法委員提出第一個草案到 1999 年 6 月立法院三讀
通過公布實施，歷經郭為藩、吳京、林清江和楊朝祥等四位部長，其中楊朝祥剛好是在 1999
年 6 月就任部長，花了近六年時間的努力才得以大功告成，若再追溯到 1980 年代教育界人
士之提議鼓吹，更顯示其立法過程之漫長艱辛。茲綜合相關研究（吳清山，2000a；吳清山，
2000b；李聰明，1999；周志宏，1996；施明發，2001；教育部，1997；陳木金，1999；陳加
再，2002；許朝信，2001a；楊振昇，2000；楊桂杰，1999a；鍾政諺，2003；顏國樑，2000a；
顏國樑，2000b；顏國樑，2000c；顏國樑，2004） ，將《教育基本法》之立法過程歸納說明如
提案來源 提案來源 提案來源 提案來源 
行政院 
司法院 
考試院 
監察院 
立法委員 
程序委員會 
編列議程 
報告事項 
討論事項 
一讀會 一讀會 一讀會 一讀會 
重讀標題 
政府提案 
委員所提法律案 
審查會 審查會 審查會 審查會 
聽取報告 
討論 
修正 
審查報告 
二讀會 二讀會 二讀會 二讀會 
郎讀議案 
宣讀審查報告 
說明或質疑 
廣泛討論 
依次逐條討論 
修正動議 
覆議 
不予審議 
院會討論 
委員其他提案 
三 三 三 三讀會 讀會 讀會 讀會 
文字修正 
全案付表決 
覆議 
撤    回 
咨請總統公布 
函請行政院辦理 
認為窒礙難行 
經總統核可 
移請立法院覆
覆議案 
通過 
不通過 
全院委員會 
審查是否維持原議 
（得邀請行政院長
列席說明） 
院會 
記名投票表決 
（送達十五日內） 
維持原決議 
不維持原決議 
逾期未作成決
議原決議失效 
圖 圖 圖 圖 2 2 2 2– – – –3    3    3    3    台灣地區立法院之立法程序 台灣地區立法院之立法程序 台灣地區立法院之立法程序 台灣地區立法院之立法程序       
            資料來源：修改自顏國樑（2004：77） 。 
人民請願
（請願人） 
逕送立法院有
關委員會審查  無成為議案必要或
非本院所應受理 
成為議案   34
下： 
一、教育界人士之鼓 教育界人士之鼓 教育界人士之鼓 教育界人士之鼓吹醞釀期 吹醞釀期 吹醞釀期 吹醞釀期（ （ （ （1986 1986 1986 1986 年 年 年 年  ~ 1993   ~ 1993   ~ 1993   ~ 1993 年 年 年 年） ） ） ） 
根據周志宏（1996a）之說明： 「在近年來台灣的教育改革運動中，最早曾提及『 《教育
基本法》 』的，似可追溯自 1986 年台大『自由之愛運動』時期，所提出之『大學改革芻議』 。
在該份提出大學改革方案之文件中，曾提及由於『我國未制定教育基本法，因而教育目的、
教育方針、教育行政之權限等有關之基本原則，均沒有明確規定看法。』這應是台灣地區最
早提出教育基本法之主張。」從文獻上所發現這應是台灣地區最早提出《教育基本法》之主
張；但是當時由於教育改革的重點是放在「大學改革」 ，因此「 《教育基本法》 」的制定問題
並沒有受到應有的關注。 
另依照吳清山（2000 a）所言： 「1989 年李復甸也提出《教育基本法》的呼籲，用於規範
教育目的、教育方針、教育機會均等之原則。此外，對於學校教育、社會教育、終身教育以
及教育行政機關，均宜訂定，作為全國推行教育之準則。」李復甸（1989）當時就指出： 「我
國現行法制將各級各種學校分別立法，並無嚴重不妥，但仍有許多重要部份未為規範。…在
維持現行法律規範的前提下，不妨制定《教育基本法》 ，將教育原則事項加以訂定…。」其
主要著眼點在於當時教育行政機關同時提出「大學法」 、 「教師法」及「私立學校法」三大法
案之議題， 「希望（教育行政機關）能有長遠之眼光，藉此良機建立一個完整而全面的教育
法制」 。 
而陳加再（2002）亦指出： 「教育界也曾提出『制定《教育基本法》 』的建議，在多次教
育行政座談與研討會中，即多所提及，也曾有連署建議教育部檢修教育法令之同時，應制定
《教育基本法》 。但因當時教育改革風潮未起，這種聲音未被重視，也就沒沒無聞。」由此
可知， 《教育基本法》之醞釀和萌芽，最初是由一些教育界人士所主張，經過數年的醞釀發
展，才有 1993 年立法委員所提出第一份「 《教育基本法》草案」之立法工作。 
二 二 二 二、 、 、 、立委與教改團體之倡議期 立委與教改團體之倡議期 立委與教改團體之倡議期 立委與教改團體之倡議期（ （ （ （1993 1993 1993 1993 年 年 年 年 10 10 10 10 月 月 月 月        ~    1997 ~    1997 ~    1997 ~    1997 年 年 年 年 12 12 12 12 月 月 月 月） ） ） ） 
在此時期，有許多立法委員與教改團體紛紛提出《教育基本法》之立法訴求。 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）立法委員方面 立法委員方面 立法委員方面 立法委員方面： ： ： ：       
1993 年 10 月 21 日立法委員顏錦福（民進黨籍）等十七人向立法院提出第一份「 《教育
基本法》草案」 ，計有 13 條。其提案說明時強調其所研擬的「 《教育基本法》草案」是參考
日、德等之「教育基本法」及美國人本教育的觀念而提出的，為促進教育革新，健全教育體
制，統籌教育規範，嚴禁政治污染教育，培育具真、善、美人格之獨立自主國民，特提出 「 《教
育基本法》草案」 ，以為全盤教育領域所遵循之根本大法；簡言之，是基於人本主義為指導
思想，期以透過立法途徑，以改造台灣的教育環境。   35
  1994 年 4 月 21 日立法委員翁金珠（民進黨籍）等五十人向立法院提出第二份《教育基
本法》草案，計有三十二條。在提案說明中表示，有鑒於目前台灣的教育體制，至少存在著
下列三大弊端； （1）教育主體之地位被漠視， （2）中央集權化的教育體制， （3）欠缺清晰的
教育基本原則，為確立台灣教育制度之基本方針與原則，實現追求真理與民主精神之教育體
制，特制定教育基本法。其三大基本精神為： （1） 「教育福利國」精神、 （2） 「教育民主化」
精神和（3） 「教育社區化」 ，其目的在建立教育之新體制。     
1996 年 11 月 16 日立法委員朱惠良（新黨籍） 、范巽綠（民進黨籍） 、林正則（國民黨籍）
等跨黨派委員共五十五人連署提案，以「四一○教改聯盟」所擬的「 《教育基本法》草案」 ，
再向立法院提出第三份提案，計有二十一條。在提案說明中表示，鑒於目前憲法教育條款有
規範不足或不明確之處，教育理念落後於國際共識，且現行各類教育法規欠缺一較具體的總
則性方針。為落實並補充憲法有關教育之原則性規定，保障人民學習及受教育之權利，確立
一切有關教育事務之法規及政策的基本指導綱領，特制定《教育基本法》 。其向立法院提出
審議時，說明其主導的思想是自主、下放、平均、平等的規則，強調教育之自由、平等、中
立。目的在落實並補充憲法有關教育之原則性規定，確立基本指導綱領，回歸教育體系正常
之發展。 
1997 年 2 月 26 日立法委員蔡璧煌 （國民黨籍） 等二十二人向立法院提出第四份版本 「 《教
育基準法》草案」 ，計有 17 條。其提案說明中表示，為目前教育體制的發展長久以來深受升
學主義與文憑主義之桎梏，與教育理想與宗旨相去甚遠，且對教育事業之正常發展影響至
鉅。為揭示教育宗旨，並確立今後國內教育之基本方針，俾教育體系回歸正常發展，營造公
平、卓越、效率、平等之教育環境，特提出「 《教育基準法》草案」 。 
嗣後，在 1997 年 12 月，立法委員李慶華（新黨籍）等十七人，又向立法院提出由立委
所提出之第五份版本「 《教育基本法》草案」 ，計有三十二條；因在同年 9 月教育部「 《教育
基本法》草案」版本已送立法院審議，故實際上此版本應屬向立法院所提出之第六份「 《教
育基本法》草案」 。其提案總說明中表示立法目的，為落實憲法及其增修條文有關教育之規
定，確立教育政策和健全教育體制；易言之，為提升國力、鞏固國本、促進國家發展、特擬
具「 《教育基本法》草案」 。 
根據許朝信（2001a）指出： 「然而，立法委員們，各有不同利益團體之支持，一樣是
『 《教育基本法》草案』其內容就有所差異，這一點可由立委顏錦福、翁金珠、朱惠良及蔡
璧煌等不同版本中得知。例如：有著眼於鼓勵私人及民間興學；注重家長教育選擇權；注
重教師待遇與專業自主權維護；注重教育機會均等 （特殊教育之重視） 。上述這些著眼點中，  36
背後各有不同民間或利益團體之支持與強調，促使立法委員重視以投其所好。」由此可見
《教育基本法》立法過程實充滿政治利益因素。 
綜觀立法委員所提出的 《教育基本法》 法案，除立委李慶華等人所提出的立法目的是 「為
提升國力、鞏固國本、促進國家發展」 ，較偏向所謂「國家教育權」典範之外，其餘大都是
針對當時台灣教育體制的一些弊端，或教育理念落後於國際社會及為促進教育革新，因而較
傾向「國民教育權」典範；尤其是朱惠良、范巽綠和林正則等跨黨派立委以「四一○教改聯
盟」所擬的「 《教育基本法》草案」所連署提案，明確指出「為落實並補充憲法有關教育之
原則性規定，保障人民學習及受教育之權利」 ，其「國民教育權」典範就更為明顯。另就法
律位階而言，除立委李慶華版外其他四版都強調「排他條款」 ，此亦是所謂「教育憲法」性
質的基本法；但其目的則不近一致，顏錦福及翁金珠等人之提案在於解構及建構教育體制；
朱惠良及蔡璧煌等人之提案則在於落實及補充憲法規定，回歸教育體系之正常發展。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）教改團體方面 教改團體方面 教改團體方面 教改團體方面： ： ： ：       
根據薛曉華（1995）指出： 「早在 1992 年，大學教育改革促進會、人本教育基金會、教
師人權促進會、振鐸學會、主婦聯盟教育委員會、婦女兒童安全保護學會等民間教改團體共
同遞陳『民間團體憲改意見書』給第二屆國民大會代表，其中提出『修改憲法教育條款』之
建議，成為日後 『 《教育基本法》 』 推動之開端。此由民間教改團體所提出之教育憲改意見書，
顯然是遭受挫敗，因修憲有其實際之困難度。 
而教改團體正式提出推動《教育基本法》主張則是在 1994 年 2 月「台灣教授協會」所
召開制定《教育基本法》之籌備會，而同年 4 月 7 日由台灣教授協會徵得四一○教育改革運
動各團體之聯署，對外發表《教育基本法》建議草案之版本。至於「四一○教育改革運動聯
盟」 （以下簡稱四一○教改聯盟）是在 1994 年 4 月 10 日聚集數萬人的「四一○教育改革全
民大結合」開出教改列車，在全台各地熱烈展開運動。針對台灣教育現狀提出批評，認為台
灣教育現狀患「管理主義」 、 「粗廉主義」以及「升學主義」 ，造成台灣教育嚴重的病態。同
時提出教育改革四大訴求： （1）落實小班、小校； （2）廣設高中、大學； （3）推動教育現代
化； （4）制定《教育基本法》 。之後，於 1996 年 4 月 21 日四一○教改聯盟第三屆會員大會
時，正式對外公布聯盟之《教育基本法》草案版本，計有二十一條，此就是由立法委員朱惠
良等跨黨派委員所連署提出之立法院第三份版本。 
三 三 三 三、 、 、 、行政機關之研擬期 行政機關之研擬期 行政機關之研擬期 行政機關之研擬期（ （ （ （1996 1996 1996 1996 年 年 年 年 12 12 12 12 月 月 月 月  ~    1997   ~    1997   ~    1997   ~    1997 年 年 年 年 8 8 8 8 月 月 月 月） ） ） ）       
由於上述立法委員及教改團體不同版本之不斷提出，迫使教育部及行政院必須做出積極
之回應 。 此時期又可分為教育部消極回應階段 、 教育部積極研議階段和行政院快速審議階段。    37
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）教育部 教育部 教育部 教育部消極回應階段 消極回應階段 消極回應階段 消極回應階段： ： ： ：       
1994 年 4 月 10 日四一○教改聯盟提出（1）落實小班、小校； （2）廣設高中、大學； （3）
推動教育現代化； （4）制定《教育基本法》四項訴求。其中對制定《教育基本法》之立場，
當時教育部長郭為藩持保守態度，曾邀請專家評估認為目前並無迫切制定《教育基本法》的
必要。研究者研究發現教育部當時雖迫於時勢，但其因應對策是表面謂保留彈性，實則暗中
積極反對，此分析說明如下。 
1. 1. 1. 1.        教育部 教育部 教育部 教育部所提出之理由 所提出之理由 所提出之理由 所提出之理由（教育部，1994） ：       
（1）憲法已有專章，保障人民受教育權力。日本雖訂有「教育基本法」惟其憲法中並無宣
示國民教育權利之專章。 
（2）從法理上看《教育基本法》 ，與目前其他教育法之位階相同，並未高於其他法令，另作
規定，如與憲法牴觸亦將無效。 
（3）若《教育基本法》只在提示教育之基本理念與方針，則在憲法中已顯示精神。其他教
育法規對於各階段及各類教育的理念、方針與作法，也都有所列述。屢次教育法令修改也
都能反映當時教育革新的理念。因此，目前如另訂基本法，恐將與其他教育法規重複。 
（4）依目前教育現況，國民小學就學率達 99.8%，國民中學就學率亦達 99%，再加上就學貸
款的實施、特殊教育的推展，均已充分保障了人民受教育之權利；目前重點應是如何落實
各種教育法規所宣示的理念，以期教育工作更進步，此有待其他條件的配合和教育工作者
的共同努力。 
2. 2. 2. 2.        教育部所保留之彈性 教育部所保留之彈性 教育部所保留之彈性 教育部所保留之彈性： ： ： ：       
如政策決定制定《教育基本法》 ，宜考量 
（1） 先統整各階段現有教育法規的原則與方針，先抽譯成基本理念的宣示性文字，作為 《教
育基本法》的素材。 
（2） 《教育基本法》除了闡述教育原則、教育理念與教育方針外，更應將「學校」 、 「教師」 、
「學生」和「家長」四者間的關係，特別是各個的權利與義務訂定明確的規範。 
（3）對於宗教教育之實施，宜另定專法。 
3.  3.  3.  3.  教育部在立法院之 教育部在立法院之 教育部在立法院之 教育部在立法院之實際運作 實際運作 實際運作 實際運作： ： ： ：       
《教育基本法》三讀通過時，立委朱惠良曾提通過後之意見表示： 「基本上，本法的擬
定和審查可說是歷經千辛萬苦，尤其是第三屆第二會期，當院會準備將第三個版本，也就是
由本席、范委員巽綠、林委員正則等所提，並獲跨黨派立委五十五人連署的版本付委審查時，
居然遭受執政黨委員連續十一次的攔阻。換言之，我們原預定本法的綜合版能順利在第三屆
任內送入教育委員會審查，然因教育行政部門一直不願意本法制定通過，乃動員不分區立委  38
和一些他們所能影響的執政黨立委，在第三屆第二會期院會決定將之付委之際，讓該案遭到
十一次的攔阻」 （立法院，1998） 。 
但隨著教育部素由開明作風吳京接任部長以及在 1996 年 11 月 5 日，行政院教改會通過
「第四期諮議報告書」建議制定「以學生學習權為中心理念」的《教育基本法》以及在同年
12 月，教改會又在「教育改革總諮議報告書」中強調「可從推動制定《教育基本法》開始，
再及於教育法令體系的檢討與修訂，最後到各種法令的調適」之建議，此是行政機關或半官
方機關最先表態支持制定《教育基本法》 ，教育部所持保守反對態度乃出現鬆動之效應，隨
之進入積極研議階段。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）教育部積極研議階段 教育部積極研議階段 教育部積極研議階段 教育部積極研議階段： ： ： ：       
1996 年 12 月，當時新就任教育部長吳京向立法院提出施政報告時，面對立法委員的強
烈質詢何時完成《教育基本法》 ，乃答應於下一會期完成立法工作。因受到前一時期多種版
本之「 《教育基本法》草案」的影響，促使教育部審慎研議「 《教育基本法》草案」 。 
教育部為達成部長承諾 ， 隨之乃由當時次長兼教育部教育研究委員會 （以下簡稱教研會）
執行秘書林昭賢建議，委請國立台北師範學院國民教育研究所吳明清所長擔任召集人，邀請
國立台灣師範大學高強華、國立政治大學董保城、國立台北師範學院林新發、台北市立師範
學院吳清山及林天祐等六位教授組成法案起草專案工作小組，進行「 《教育基本法》草案」
研擬工作。1997 年 1 月 29 日，工作小組邀請專家學者，針對草案內容舉行座談會，提供修
正意見後，將草案送教育部。同年 3 月 24 日教育部繼續召開研修會議，針對《教育基本法》
的立法理由、法律定位及預期功能，進行討論並針對與會人員意見再進行修訂。 
1997 年 4 月 1 日，教育部法規會進行審查工作，經過二次會議討論，於 5  月 19 日第 745
次法規會議通過，隨之 6 月部務會議通過「 《教育基本法》草案」後，立即報請行政院審議。  
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）行政院 行政院 行政院 行政院快速 快速 快速 快速審議階段 審議階段 審議階段 審議階段： ： ： ：       
1997年6月25日行政院由前蔡政文政務委員邀集各部會首長 ， 召開由教育部函送之 「 《教
育基本法》草案」審查會議，審查會議做了幾項修正。教育部依據行政院審查決議修正後，
再次函報行政院，並在同年 8 月經行政院第二五四一次會議通過，草案條文計有十四條，隨
後函送立法院審議。 
行政院為何會如此快速審查通過「 《教育基本法》草案」 ，而急於在短短兩個月時間送進
立法院呢？因為適逢當年 7 月國民大會修憲，將憲法第 164 條對於教育經費下限的保障刪
除，引起舉國嘩然，行政院迫於來自各方壓力之下，就在當年 9 月迅速將草案送進立法院 （楊
桂杰，1999） 。 
觀之中央行政機關，包含教育部和行政院，從 1996 年 12 月教育部邀請師範體系之學者  39
教授草擬「 《教育基本法》草案」至 1997 年 8 月行政院審查通過，竟在短短八個月時間內完
成，可見其迫於來自各方之壓力；另教育部版本之「 《教育基本法》草案」 ，其法律位階定位
為普通法，也就是與一般各級各類教育法律之效力等同，此與其他立委所提出之版本並不相
同，此亦顯示其跟民間教改團體之理念和需求並不同調。       
四 四 四 四、 、 、 、立法機關審議期 立法機關審議期 立法機關審議期 立法機關審議期（ （ （ （1997 1997 1997 1997 年 年 年 年 12 12 12 12 月 月 月 月  ~    1999   ~    1999   ~    1999   ~    1999 年 年 年 年 6 6 6 6 月 月 月 月） ） ） ）       
立法院收到行政院的「 《教育基本法》草案」之後，於 1997 年 12 月院會中一讀通過並
交付教育委員會審查。教育委員會於 12 月 1 日召開會議進行審查，因除教育部版本外連同
立法委員所提出之五種版本，總共有六種之多，出席委員意見分歧，討論費時，因而決議 「請
教育部就各版本條文重新彙整，提出參考條文，連同各國之立法體制與國內法學專家意見，
於一週內分送委員參考」 （顏國樑，1999） 。為促使審查工作順利進行，在未正式在教育委員
審查前，由朱惠良、林政則、范巽綠、蔡璧煌、羅傳進等委員先行開會交換意見，會中達成
部分條文的共識。 
1997 年 12 月 17 日，立法院教育委員會完成審查工作。因《教育基本法》於審查會後、
二讀會前，由於教育部對於委員會審查結果（委員會審查通過條文）無法接受，乃透過執政
黨委員於程序委員會中杯葛，阻止立法院排入院會進行二讀；同時當時會期已快結束，並未
進行黨政協商，留至下一會期再討論，無法順利於本會期完成立法。 
但由於儘速通過《教育基本法》已成為社會及朝野共識，為解決爭議，立法院朝野黨團
啟動「政黨協商」機制。許多學者，比如吳清山（2000a） 、楊振昇（2000） 、顏國樑（2000c）
和饒邦安（1999）等，皆指出當時立法院朝野黨團曾舉行三次政黨協商；而楊桂杰（1999）
則指出在 1999 年 5 月 27 日、5 月 28 日、6 月 1 日和 6 月 3 日，朝野黨團共舉行四次政黨協
商。此比照吳清山（2000a）指出 1999 年 5 月 27 日、28 日和 6 月 1 日立法院進行三次黨團
協商以及饒邦安（1999）所言，在 1998 年 5 月 28 日立法院召開朝野黨團協商，惟各條文之
意見協商並未完成，而在 1999 年 5 月 27 日進行朝野黨團第一次協商、5 月 28 日進行朝野黨
團第二次協商以及 6 月 1 日進行朝野黨團第三次協商。綜合上述，研究者分析推論《教育基
本法》在二讀會前，朝野黨團實際上在 1998 年 5 月 28 日、1999 年 5 月 27 日、5 月 28 日、6
月 1 日和 6 月 3 日總共進行五次協商，但 1998 年 5 月 28 日之協商並無具體成果以及 1999
年 6 月 3 日因經過之前三次密集協商已達成共識，其性質可視為 6 月 4 日二讀會之會前會，
因此大部分學者皆認為《教育基本法》經歷三次朝野黨團協商。 
        根據楊桂杰（1999）說明： 「嚴格來說，該四次協商之進行，並未合於立法院職權行使
法中之規定【必須由院長或副院長主持、黨團負責人或黨鞭出席】 ，但由於是教育委員會自  40
行運作進行協商之結果，院會為尊重之，而仍於承認並採納為本法立法之重要參據，最後
二、三讀均依協商結論完成，由此可見朝野協商在立法中之重要性。」 「觀諸 《教育基本法》
的立法過程， 『協商』 機制在期中發揮了縮短差距、消除歧異、綜合意見、建立共識的效能，
實居於關鍵之處。本法於審查會後、二讀會前，由於行政部門【教育部】對於委員會審查
結果【委員會審查通過條文】無法接受，乃透過執政黨委員於程序委員會中杯葛，阻止本
院排入院會進行二讀。為解決爭議，乃先後進行四次協商，方使本案諸多爭議點得以獲致
解決，而促使本法立法之完成。」 
由此可見， 《教育基本法》在二讀會前朝野黨團數次之「政黨協商」 ，是由教育委員會
自行運作，此屬於解嚴後台灣地區政治轉型而促使立法院生態一大改變之獨特現象；但無
論如何，在立法過程中此「政黨協商」機制促使《教育基本法》法案之諸多爭議點得以獲
致解決，並將協商通過的草案排入立法院大會議程，6 月 4 日在朝野的支持下，順利進行
二讀及三讀，完成立法的程序，此協商機制實是攸關《教育基本法》法案可否通過立法之
關鍵因素。 
五 五 五 五、 、 、 、公布期 公布期 公布期 公布期（ （ （ （1999 1999 1999 1999 年 年 年 年 6 6 6 6 月 月 月 月 4 4 4 4 日 日 日 日  ~    1999   ~    1999   ~    1999   ~    1999 年 年 年 年 6 6 6 6 月 月 月 月 23 23 23 23 日 日 日 日） ） ） ）       
1999 年 6 月 4 日《教育基本法》三讀通過後，立法院即函送行政院，並諮請當時總統李
登輝於同年 6 月 23 日以華總一義字第八八○○一四二七三○號總統令公布實施。 
        本節最後，則提出當時教育部所邀請國內教授組成法案起草專案工作小組，其中高強
華教授參與研擬草案中之感想： 「參與《教育基本法》草案的研擬工作，四、五個小時的背
景說明和腦力激盪，似乎成就有限。三個臭皮匠勝過一個諸葛亮，但是六位博士聚集在一
起，為教育部的專案進行任務分工的時候，非常可能的後果，是種種專業觀點的思慮最後
都在法律的條文中被殘害曲解。不回應民間教育改革的訴求，或許真的不能算是一種智慧。
但是忙著回應民間教育改革的訴求，難道不該算是某一種程度的愚蠢？」 「再一次為《教育
基本法》的草案傷透腦筋。取法乎上，僅得其中。取法乎『右』 ，難免疏忽了『左』 。幾個
不同版本其實自相矛盾之處很多，幾個矛盾的版本拼拼湊湊減減加加之後的立法，能作為
可大可久的宏遠規劃設計嗎？一切的立法均有其狂妄偏執，我深信。我關心，因此我參與。
我參與，可是我的意見並不存在。人似乎是一種最擅長顛覆自己他人的動物。」 「再一次為
《教育基本法》的研討參與討論。不過深深感到立法之原則、地位，可能影響未做嚴謹的  41
思辨分析而逕行研討，很可能難逃事倍功半的命運。法治社會豈真是少數菁英依法治理的
社會？另一方面，除了少數菁英，又有誰真正關心治理的手段技巧或境界？」 （華默，2004） 。  
          華默是高強華教授之筆名，而上述也是實際參與草案研擬工作者，親身所做觀察而深
入體會所得之寶貴意見及心得，實值得政府、立法者及持續關心《教育基本法》之發展者
的參考及借鏡。 
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：       
綜觀整個《教育基本法》之立法過程，首先要說明的是「立法程序」與「立法過程」是
兩個不同的概念， 「立法程序」是享有立法權的機關所專有的，而起草法律並不是「立法程
序」中的一部份。因此，1993 年由立法委員顏錦福等向立法院提出第一份《教育基本法》
草案，此是《教育基本法》 「立法程序」之開端；而《教育基本法》之「立法過程」則可追
溯至 1986 年教育人士之醞釀訴求，但啟動《教育基本法》之立法動力則是在 1994 年由「四
一○教改聯盟」所倡導。之後，立法委員進而將教改團體所擬之「 《教育基本法》草案」提
到立法院，而成為由立委所主導之法案；因而，保障人民教育主體的權利、規範國家為教育
服務的義務和確認中立為教育發展的原則，乃成為共同之立法主軸。其次，則是教育行政部
門初始持消極反對態度，後因行政院教改會第四期和總諮議報告書之建議以及新任教育部長
吳京在立法院之承諾，教育部才提出其官方之版本，連同其他五位立委所提出之版本， 《教
育基本法》總共有六種版本進入立法院成為議案。最後，則是在立法院審議中，朝野黨團為
取得共識以利法案順利通過，在一讀會後二讀會之前，曾經歷朝野數次「黨政協商」 ，此協
商機制對《教育基本法》之通過實居於關鍵地位，但此也難免受到政治意識型態所左右，其
是政黨政治權力之角力運作下所折衷妥協的產物 ， 可預見此結果必然會反應在 《教育基本法》
條文內涵中。 
 
 
第四節 第四節 第四節 第四節                台灣地區教育基本法之條文內涵 台灣地區教育基本法之條文內涵 台灣地區教育基本法之條文內涵 台灣地區教育基本法之條文內涵       
《教育基本法》 確立了台灣地區教育發展的基本方針，亦是教育現代化的總綱領。2005
年 11 月 30 日《教育基本法》第 2 條和第 5 條曾經立法院修正過，整部《教育基本法》雖
只有短短十七條之條文，但其背後卻隱含重要之內涵，綜合歸納相關文獻（丁志權，2005；
行政院，1997；余安邦，1999；吳清山，1999a；吳清山，1999b；吳清山，2000c；李奉儒，
2001；李聰明，1999；李國偉，1996；周志宏，2001；周志宏，2003；林海清，2000；施明  42
發，2001；陳德和，1999；許朝信，2001b；許育典，2000；許育典，2005；楊巧玲，2001；
楊振昇，2000；楊桂杰，1999；鄭玉卿，2001；薛水福，2000；顏國樑，2000a；顏國樑，
2000c；顏國樑，2004；鍾政諺，2000）整理如下： 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、確立立法主旨與法律效力 確立立法主旨與法律效力 確立立法主旨與法律效力 確立立法主旨與法律效力       
                                《教育基本法》第 1 條明定立法目的，彰顯對人民學習權之重視；其條文規定： 「為保
障人民學習及受教育之權利，確立教育基本方針，健全教育體制，特制定本法。」觀之此條
文可知整部《教育基本法》制定之目的有三： （1）保障人民學習及受教育的權利； （2）確立
教育基本方針； （3）健全教育體制。雖然只有短短數十個字，但可以說是《教育基本法》之
總則篇，同時亦顯示立法目的之簡潔明確。 
        另《教育基本法》是規範教育的基本事項，依該法第 16 條規定： 「本法施行後，應依本
法之規定，修正、廢止或制（訂）定相關教育法令。」觀之此條文立法理由之說明： 「本法
係教育法令之原則性、總則性之規範，乃所有教育法令之依據。故本法實施後，現行教育法
令應依本法之規定，予以修正、廢止或增補之。如此，我國過去教育制度之弊端，例如：過
度之中央集權，扭曲教育目的之升學主義與管理主義，方足以匡正，使我國教育制度符合當
前社會環境之需要，落實保障人民學習及受教育權利之立法目的。」可知《教育基本法》是
除 「憲法」 之外，所有教育法令之依據，除違反 「憲法」 外，應依其規定修正、廢止或制 （訂）
定相關教育法令。因此，台灣地區在 2000 年依《教育基本法》第 5 條第 2 項制定「教育經
費編列與管理法」 ，2002 年制定「終身教育法」 ，以符應《教育基本法》第 12 條終身學習之
立法精神…等以及修訂或訂定多項教育法規。 
綜合上述， 《教育基本法》第 1 條條文明確其立法之目的；而第 16 條條文則規範其作為
所有教育法令之母法，表明其效力是除「憲法」外，在所有教育法令最高者，此亦賦於《教
育基本法》解構並重新整合建構教育法規體系，意義至為重大。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、確定教育主體及教育目的 確定教育主體及教育目的 確定教育主體及教育目的 確定教育主體及教育目的       
一 一 一 一、 、 、 、教育主體 教育主體 教育主體 教育主體       
與教育主體息息相關密不可分的是教育權，因此論及教育主體應先說明何謂「教育
權」？「教育權」一語，一般認為凡是對教育決定一定之方針，並付諸實施之一種權能。
由教育權行使之主體而言，有父母之教育權、教師之教育權與國家之教育權，這些是從教
育之立場而出發；若從受教育之觀點而言，又有兒童或青少年之 「學習權」 (刑泰釗，1998；
謝瑞智，1992)。周志宏（2003）說明「所謂的『教育權』 ，主要是指『決定或實施具體的  43
教育內容之權能』 。誰有權決定教育之內容，誰即是所謂的教育權主體。」 「我國過去雖無
有關教育權的論爭，但國家權力介入教育內容，卻是長久以來所存在的現象。」可見教育
主體是國家或個人，常常是一項備受爭議的議題。而楊巧玲（2000）進一步指出，一般通
常將「教育權」分為「國家教育權」和「國民教育權」兩派典範；所謂「國家教育權」就
是教育被視為國家的權利、人民的義務，而「國民教育權」就是教育被視為人民的權利、
國家的義務。 
根據陳盛賢（2002）之說明，教育權之演進大致可分為如下三個階段： 
1. 1. 1. 1.人民義務階段 人民義務階段 人民義務階段 人民義務階段： ： ： ：自 1950 年代以前，接受教育是人民的義務，形成國家整體力量的提升，其
理念乃是國家教育之目的是希望人民知能的提升，而成為國家的「貢獻力量」 。 
2. 2. 2. 2.人民權利兼義務階段 人民權利兼義務階段 人民權利兼義務階段 人民權利兼義務階段： ： ： ：1950 年代至 1990 年代以前，是「權利兼義務」說，故憲法第 21 條
規定「人民有受國民教育之權利與義務。」但在我國形成下列的矛盾：第一：我國憲法或
法令並無「義務教育」名詞，只有「國民教育」或「強迫教育」用語，依此無法說明人民
有接受教育的義務，只能從法律的類推中證明，並無明文規定人民有接受教育之義務的情
形（在此或說明僅為在立法技術上有欠周延） ；第二：雖然名為「國民教育」之權利，當
然實際上仍是國家的「權利」 ，人民在此產生「受教育」的義務，並非人民本身便擁有教
育基本權，如此便和現今的教育思潮有違。第三：在終身教育的引導下，人民的教育不應
只限於國民教育；第四：若確定人民是教育的主體，國家應有保障人民受教育之義務，此
時人民便享有此權利，而非義務，因為沒有相等的對待給付。 
3. 3. 3. 3.人民教育基本權力階段 人民教育基本權力階段 人民教育基本權力階段 人民教育基本權力階段： ： ： ：1990 年代後，對於教育功能及作用的論述更為完整，教育主體及
保障更完備，教育的基本權力論雛型逐漸形成。此外人民是先於國家而存在，國家僅是為
個人存在的一個手段，基本權是與生俱來的，並非由國家所賦予，教育不是國家的恩賜。  
《教育基本法》第 2 條第 1 項確立「人民為教育權之主體。」此係為了告別過去威權體
制下之國家主義教育以國家教育權思想為基礎認為國家是教育權（力）主體之時代，重新以
國民教育權思想為基礎，確認人民作為教育權（利）主體之地位。本條未強調人民為學習權
之主體，則是因為學習自由在免於國家干涉之情形下，其主體應為人民本無爭議，不待明文。
至於本條所謂「教育權」除了係指第 8 條第 2 項「人民受教育之權利」外，亦是指「人民在
教育事務上的權利」 ，包括：第 8 條第 1 項教師之專業自主、第 7 條第 1 項私人興學自由、
第 8 條第 3 項父母之教育選擇權，以及第 14 條學力鑑定請求權（周志宏，2003） 。由此亦可
見，不論是教育基本方針的確立或是教育體制的健全，其根本目的則在保障人民的學習權與
受教權；觀之《教育基本法》其他相關條文，諸如教育機會均等、私人興學、教師專業自主、  44
家長選擇權、終身教育…等，此皆與聯合國教科文組織的「學習權宣言」內容相呼應，目的
在保障並深化每個人作為教育主體得享有學習與受教之權利，的確是一種進步的立法作為。
而《教育基本法》明文規定「人民為教育權的主體」以及「學生之學習權及受教育權，國家
應予保障」 ，此正彰顯「國民教育權」的基本理念，學習者才是教育的主體，國家、學校、
教師和家長遂成為教育的客體。如同李聰明（1999）序言中所明言： 「我們之所以感到高興
的原因，係因我國的教育權，在戒嚴令下被統治者掌控，而今《教育基本法》能夠把教育權
釋放出來，還給人民，規定人民為教育權之主體，這真是中國教育史上、文化史上與政治史
上的一大變局。」 
觀之上述，顯示整部《教育基本法》之核心內涵，就是「人民為教育權的主體」 ，其基
本精神是對學習者之學習權與受教權的保障，尊重「人」為教育之主體。 
二 二 二 二、 、 、 、教育目的 教育目的 教育目的 教育目的       
有關教育宗旨或教育目的之規定，觀之中華民國教育宗旨所規定，係源自於 1929 年 3
月中國國民黨第三次全國代表大會所通過的「確定教育宗旨及其實施方案」 ，而於同年 4 月
26 日以國民政府名義明令公布為「中華民國教育宗旨及其實施方針」 。此項文件性質上只是
一種政策之宣示，並非法規，而且其內容於「憲法」頒布實行後，應為「憲法」第 158 條所
訂教育宗旨所取代，但現今卻仍被收於各種教育法規彙編中，為教育界所遵行。至於其他各
教育法中之教育宗旨，其實均僅是「立法宗旨」之規定，且多為套用空洞之公式，即： 「○
○教育，依中華民國憲法第 158 條之規定，以○○○○○○為宗旨」 （周志宏，1995） 。由此
可知，台灣地區過去所訂的各級學校教育目標，不管是幼稚教育法、國民教育法、高級中學
法、專科學校法或大學法，都含有為國家發展的特定目的，導致人民成為教育的客體，國家
反而成為教育的主體，違反了現代國家以學習為人民權利的潮流。 
教育目的雖在「憲法」第 158 條已有所規定： 「教育文化，應發展國民之民族精神、自
治精神、國民道德、健全體格、科學及生活知能。」然此項規定迄今已有五十年之久，宜針
對社會變遷有所調適，然修憲工程至為浩大，因此以《教育基本法》重新規範教育目的，的
確有其必要性。是故， 《教育基本法》第 2 條規定：「人民為教育權之主體。教育之目的以
培養人民健全人格、民主素養、法治觀念、人文涵養、愛國教育、鄉土關懷、資訊知能、強
健體魄及思考、判斷與創造能力，並促進其對基本人權之尊重、生態環境之保護及對不同國
家、族群、性別、宗教、文化之瞭解與關懷，使其成為具有國家意識與國際視野之現代化國
民。為實現前項教育目的，國家、教育機構、教師、父母應負協助之責任。」即規定教育目
的，其目的強調： （1）培養人民健全人格、民主素養、法治觀念、人文涵養、愛國教育、鄉  45
土關懷、資訊知能、強健體魄及思考、判斷與創造能力。 （2）促進其對基本人權之尊重、生
態環境之保護。 （3）促進人民對不同國家、族群、性別、宗教、文化之瞭解與關懷。 （4）使
人民成為具有國家意識與國際視野之現代化國民。這項教育目的是以「人」的發展先著手，
然後再發展出個人對於他人和環境的尊重，最後以建立個人國家意識和宏觀視野為依歸。 
綜合上述， 《教育基本法》 所規範之教育主體和教育目的實是一體兩面，息息相關。 「人
民為教育權的主體」 ，可說是整部《教育基本法》之核心精神；而教育之目的就是為了每一
個受教育者的人格和各種能力得到充分發展，使每個人民都成為具有尊嚴且能充分自我實
現的個體，適應現代化與全球化之時勢潮流。也因為《教育基本法》之以「人民為教育權
的主體」 ，此基本理念為出發點，作為教育目的之內涵，以供教育實施之準繩；因此，雖其
在 2005 年 11 月 30 日有關教育目的之修正條文，增加了「愛國教育」和「鄉土關懷」等意
涵，但此並無礙於其彰顯「國民教育權」之典範。 
叄 叄 叄 叄、 、 、 、明定教育責任及方式 明定教育責任及方式 明定教育責任及方式 明定教育責任及方式       
一 一 一 一、 、 、 、教育責任 教育責任 教育責任 教育責任       
過去各級學校教育法，從「幼稚教育法」到「大學法」 ，對於教育責任的歸屬，皆未詳
細規定； 《教育基本法》第 2 條即明確規定： 「為實現前項教育目的，國家、教育機構、教
師、父母應負協助責任。」又第 8 條第 3 項前半段更明確規定： 「國民教育階段內，家長負
有輔導子女之責任；」可見《教育基本法》對家長課以教育之責任，可說是立法上之一大
突破。換言之，學校教育責任不僅限於是國家、學校和教師，家長亦應負起輔導子女之責
任。 
事實上，家庭教育是一切教育之基礎，目前有許多家長將原本應是家庭教育的範疇，
都推給學校教育來管教，為使家長負起原應負擔的責任，教育部已在「國民教育法」修正
條文中增列家長輔導子女之責任（國語日報，2005） ，此或可讓家庭教育發揮一定之功能，
有助於學校教育之有效實施。 
二 二 二 二、 、 、 、教育方式 教育方式 教育方式 教育方式       
教育發展有其整體性和全面性。因此，在規劃整個教育政策，必須顧及其現實可行性
及未來發展性。 《教育基本法》第 3 條： 「教育之實施應本有教無類、因材施教原則，以人
文精神及科學方法，尊重人性價值，致力開發個人潛能，培養群性，協助個人追求自我實  46
現。」此條文是針對受教育者個體而言，其實施方式有如下四種： （1）有教無類原則； （2）
因材施教原則； （3）人文精神； （4）科學方法，其主要目的在於尊重人性價值開發個人潛
能，協助自我目標的達成。 
另《教育基本法》第 12 條規定： 「國家應建立現代化之教育制度，力求學校及各類教
育機構之普及，並應注重學校教育、家庭教育及社會教育之結合與平衡發展，推動終身教
育，以滿足國民及社會需要。」此條文是針對整體教育之實施方式而言，其更為具體包括
了如下四個重點： （1）現代化教育制度的建立； （2）學校及教育機構的普及； （3）學校教
育、家庭教育和社會教育的結合； （4）終身教育的推動。以上規定之目的在於促使教育朝
向現代化多元的發展，以符應社會脈動。其中有關「終身教育」方面，除 2002 年制定「終
身教育法」 ，以符應《教育基本法》第 12 條終身學習之立法精神；另觀之目前正在立法院
審議 「職業學校法」 修正草案第 1 條條文： 「職業學校以陶冶青年身心，教授青年專業智能，
涵養職業道德，培養具實用專門技術之健全公民為宗旨，並奠定終身學習發展之基礎。」
較之原條文增加了「終身學習」之理念，此顯示國人對終身學習發展越來越加重視以及立
法者亦注意到法規體系連貫性之重要；政府實應結合社會資源和民間力量建立一個人民所
需求的「終身學習」社會，此已是時勢潮流所趨，就連大陸地區《教育法》條文內涵都有
所宣示。 
綜觀上述， 《教育基本法》課以家長的教育責任，就其教育的發展而言，有其積極正向
的教育意義；因為家庭教育是學生人格成長之關鍵期，其在整個教育居於重要一環，學校
教育若沒有家長的配合，其效果是相當有限的。台灣地區教育不管政府或人民一向只偏重
學校教育，而忽視家庭教育和社會教育。事實上，學校教育、家庭教育和社會教育是三位
一體的，要達到教育的成效，任何一方面皆不可偏廢；尤其處此變遷快速的知識經濟時代，
教育方式必須朝向多元化發展，以符應社會脈動。因此，如何打造一個「處處學習和時時
學習的終身學習社會」 ，已是世界之潮流所趨，政府有關單位應加緊籌畫。       
肆 肆 肆 肆、 、 、 、保障教育機會均等及 保障教育機會均等及 保障教育機會均等及 保障教育機會均等及教育經費編列 教育經費編列 教育經費編列 教育經費編列       
一 一 一 一、 、 、 、教育機會均等 教育機會均等 教育機會均等 教育機會均等 
王家通（2000）指出所謂教育機會，以現代的觀點來看，就是教育資源；而所謂教育機
會均等，就是教育資源分配的均等。同時其亦分析教育機會均等應包括三個層面：第一個層  47
面是就學機會的均等；第二個層面是教育過程的均等；第三個層面是教育結果的均等。 
歐美民主現代化國家，國民受教育機會均等，早已經成為政府施政的重要指標，不會因
個體出身背景，生理或心理因素，而受到教育的差別待遇。根據美國學者柯爾曼認為所謂教
育機會均等包括下列五種指標(Coleman, 1990)：第一種指標為社區對於學校每一學生的單位
經費、建築設備、圖書館等等投入的均等；第二種指標為種族結構的均等：第三種指標是，
教師士氣、教師對學生的期望、學生的學習興趣等等所謂無形特性之均等；第四種指標是，
對於背景、能力相等的學生所提供的學校教育結果的均等；第五種指標是，對於背景、能力
均不相等的學生所提供的學校教育結果的均等。上述柯爾曼所提出五種教育機會均等指標與
王家通教育機會均等之三個層面比較，可看出其第二種指標屬於就學機會的均等，第一及第
三種指標屬於教育過程的機會均等，而第四及第五種指標則屬於教育結果均等的指標。 
「憲法」有關教育文化專章中已保障「國民受教育之機會一律平等。」對於免費的基本
教育、補習教育，廣設獎學金，注重地區教育均衡發展，以及增修條文裡對於消除性別歧視，
保障殘障者教育訓練，扶助原住民教育文化等事項均有規定。但李奉儒（2001）則指出台灣
地區教育優先區政策的實施直至 1994 年才先行試辦，對教育困難地區優先提供補助，已慢
了英國幾近三十年；因此，雖然「憲法」保障教育機會均等精神已經存在，但是從較積極的
層面來看如何增進教育機會的均等，仍然有繼續發展的空間，所以《教育基本法》第 4 條明
確規定： 「人民無分性別、年齡、能力、地域、族群、宗教信仰、政治理念、社經地位及其
他條件，接受教育之機會一律平等。對於原住民、身心障礙及其他弱勢族群之教育，應考慮
其自主性及特殊性，依法令予以特別保障，並扶助其發展。」此項規定有助於針對不同弱勢
族群提供其適合之教育。此外， 《教育基本法》 第 5 條則規定： 「偏遠及特殊地區之教育經費，
應優先補助。」的確有其時代的意義和價值，宣示政府對於教育機會均等的重視，是一種文
明和進步的教育思維和作法，同時也是對「憲法」第 7 條和第 159 條及其增修條文第 10 條
的精神作更清楚的補充與規範。 
觀之《教育基本法》第 4 條和第 5 條，其作用僅是一種原則性或方向性之宣示，若要
具體實施尚要在諸如「原住民教育法」及「特殊教育法」等教育法規中更具體詳加規定其
配套措施。因此，教育機會均等不能是機械式的平均主義，教育要使每個人依其潛能獲得
最佳的發展，教育機會均等的積極意義，應該包括提供充分與多元的教育機會，消彌各種
不當的歧視，促使社經地位居於不利位置的學習者也能享有同等的受教育權及受教育機
會，達到如同 Rawls(1972)所講求給最不利的人最有利條件之公平或正義原則的概念。 
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二 二 二 二、 、 、 、教育經費編列 教育經費編列 教育經費編列 教育經費編列       
有關教育經費編列方面，過去教育經費在「憲法」曾有具體規定： 「教育、科學、文化
之經費，在中央不得少於其預算總額百分之十五，在省不得少於其預算總額百分之二十五，
在縣市不得少於其預算總額百分之三十五。其依法設置之教育文化基金及產業，應予以保
障」 。根據陳麗珠（2000）指出當時在教育內外交相壓迫的情況之下， 「憲法」教育科學文化
支出保障條文在 1997 年被國民大會凍結其效力，另以」憲法」增修條文第 10 條第 8 項所規
定： 「教育、科學、文化之經費，尤其國民教育之經費應優先編列，不受憲法第 164 條規定
之限制」此條款取代之。這一次的修憲，對於教育財政體系是一次完全的解體，使得過去數
十年來運作的教育資源籌措與分配的規則完全歸零，可以視之為我國教育財政的一個空前的
「危機」 。 
由此可見，1997 年國民大會修憲，凍結憲法經費保障條文，教育經費不再獲得保障，
引起各界輿論譁然。因此， 《教育基本法》在立法過程中，針對此在第 5 條第 3 項即規定：
「教育經費之編列應予以保障；其編列與保障方式，另以法律定之。」就是為此所作之補
救措施，使教育經費能夠受到應有的保障。而在第 5 條第 1 項規定： 「各級政府應寬列教育
經費，保障專款專用，並合理分配及運用教育資源。」此項條文對於中央及地方政府實隱
含三項主題： （1）寬列經費，讓教育運作有足夠經費挹注，這是一個基本要件； （2）合理
分配，涉及經費及資源分配公平，政府必須建立一套足以為人信服的分配方式； （3）運用
資源，涉及經費及資源運用的有效性，政府就必須建立一套評鑑的機制。所以，此條文實
涉及教育經費之足夠性、公平性和有效性。另第 5 條第 2 項規定： 「對偏遠及特殊地區之教
育，應優先予以補助。」即是對「教育機會均等」法制化之明確規範。 
參考聯合報 2006 年 3 月 1 日所報導： 「台灣小學生教育費不到南韓十分之一，商業週刊
報導我教育經費低於港韓星，扣掉 93﹪人事費用後，更是低得難看。」 「根據上海市政府所
發表的數字，2003 年上海中小學每生實際經費分別達到約新台幣二萬五千元，比前一年增加
二成。若論真正用到學生身上的費用，再以當地物價換算，已和台灣相去不遠」 （台小學生
教育費，2006） 。另聯合報同日所報導： 「教育經費差距大，台北市孩子是嘉義市的 4.4 倍。」
（教育經費差距大，2006） 。從以上報導可知，台灣地區教育經費不但面臨各縣市內部分配
差距大，同時也面對韓國、新加坡和大陸地區，如上海等沿海進步城市的挑戰，此報導實提
醒政府有關部門，應注意中小學教育經費之投入與資源之有效分配運用，以提升教育水準。  
綜觀上述，實現教育機會均等是 《教育基本法》 之重要內涵，同時也是很難達成之目標。  49
研究者認為教育機會均等只是程度上的問題，是政府在政策上有多少作為與完全無作為之間
的差別而已，基本上政府只能減輕不平等，並無法完全消除不平等；但至少應依照《教育基
本法》之精神，完善規劃提供教育機會均等的環境與機會，同時配合教育經費之投入與合理
之分配運用。   
伍 伍 伍 伍、 、 、 、規範教育實施中立原則 規範教育實施中立原則 規範教育實施中立原則 規範教育實施中立原則       
學校教育屬於一種公共事務，不能為特定宗教而服務，所以傳播特定的宗教教義，實悖
離學校教育的本義，現代民主國家，皆盡量採取政教分離的原則。 
        過去台灣地區各級學校法，對於教育中立並無規定。行政院教育改革審議委員會 （1996）
在其「教育改革總諮議報告書」曾提出國家至少要維護下列有關教育中立之主張：（1）公
共的教育體系不得為特定的意識形態服務，也不得強迫學習者接受或拒絕特定的政治或宗教
主張；（2）施教者不可濫用權威的方式，使學習者處於被支配的從屬地位；施教的內容，
也不應只為特定的社會階層及其價值觀服務。顏國樑（2000a）認為這種論點深深影響到《教
育基本法》中教育中立原則的制定。 
因此，為了避免學校教育受到政治或宗教上的不當介入。《教育基本法》第 6 條特別
規定：「教育應本中立原則。學校不得為特定政治團體或宗教信仰從事宣傳，主管教育行政
機關及學校不得強迫學校行政人員、教師及學生參加任何政治團體或宗教活動。」觀諸此條
內涵，屬於禁止性規定，包括兩種活動的禁止：一是禁止學校為特定政治團體及宗教信仰從
事宣傳活動；另一是禁止教育行政機關及學校強迫學校人員進行任何政治團體或宗教活動。
前者旨在回歸到教育的本質面，避免教育為特定政治或宗教團體服務；後者旨在防止教育公
權力的濫用，避免造成教育環境的不安定。顏國樑（2000a）說明從事實層面而言，不管是
在我國或其他歐美先進國家，教育難免受到政治的影響，只不過是大小的程度而已，要做到
「政治歸政治、宗教歸宗教、教育歸教育」 的地步，實在是很不容易做到之事，但是經過 《教
育基本法》的規範，至少有一些宣示作用。 
研究者認為「教育應本中立原則」 ，並非對「政治團體或宗教信仰」有關之課程議題不
能傳授，而是要客觀且保持「中立原則」 ，不能只單獨偏坦某一政治團體或某一宗教有關之
「意識型態」 。此在實際層面上會出現兩種情況，一種是有意的，另一種是無意的情況。有
意的是指故意的、有企圖操弄「政治團體或宗教信仰」 ，在目前國內之教育環境下，大部分
學校或教育人員應不致明目張膽為之；但在無意的情況下，觀之在實際之教育場域中，大
部分學校或教育人員較有可能在不知不覺中為之，比如聖誕節屬於特定之宗教節慶應無疑  50
義，教師在教室佈置聖誕樹或甚至學校在校園擺棵大的聖誕樹，來營造聖誕節之景象或引
進類似「靜思語」 、 「得勝者」……等特定宗教團體之教義，但又對其他宗教節慶或教義完
全不提或忽視之；嚴格來講，此不是為特定宗教服務而違反《教育基本法》的「教育應本
中立原則」之規定而不自知嗎？但此亦顯示台灣地區教育場域之活潑自由以及民主化。 
陸 陸 陸 陸、 、 、 、鼓勵民間興辦教育事業與 鼓勵民間興辦教育事業與 鼓勵民間興辦教育事業與 鼓勵民間興辦教育事業與辦理教育實驗 辦理教育實驗 辦理教育實驗 辦理教育實驗、 、 、 、研究與評鑑 研究與評鑑 研究與評鑑 研究與評鑑       
一 一 一 一、 、 、 、鼓勵民間興辦教育事業 鼓勵民間興辦教育事業 鼓勵民間興辦教育事業 鼓勵民間興辦教育事業       
「鼓勵私人興學」皆逐漸成為兩岸教育的重要政策之一，且在兩岸教育基本法中皆有所
規範，只是其中實質內涵不太一樣而已。 
就私立國中小之設立而言，依照 1976 年教育部所發布「各級各類私立學校設立標準」
和歷年對該法有關私立學校設立標準所作之修正以及 1999 年《教育基本法》立法通過作區
隔，台灣地區有關私立國中小設立之分水嶺，大致可分為如下三個分期：（1）禁止私人辦
理時期（1979 年  ~ 1991 年）；（2）同意私人申辦，但條件嚴格時期（1991 年  ~ 1999 年）；
（3）獎勵私人自由興學及公辦民營時期（1999 年  ~  ）。吳清山（1999c）指出目前台灣地
區國民教育階段仍以政府辦理佔大部分，也就是所謂「公立學校」，常常被批評為政府獨占
國民教育的局面。基本上，公立學校受到保障，可是又受到教育法規和科層體制的束縛，導
致缺乏效率和浪費資源；不僅國內有這種現象，即使是先進國家如美國，亦復如是。所以如
何重新改變學校經營型態，以提高學校經營績效？是國際間所共同面臨之課題。 
根據 1999 年 2 月所公布修訂的「國民教育法」第 4 條第 1 項就規定：「國民教育，以
由政府辦理為原則，並鼓勵私人興辦。」其第 3 項亦規定國民中學及國民小學，得委由私人
辦理。此外， 「私立學校法」亦有鼓勵私人興學的措施。 《教育基本法》第 7 條第 1 項規定：
「人民有依教育目的興學之自由；政府對於私人及民間團體興辦教育事業，應依法令提供必
要之協助或經費補助，並依法進行財務監督。其著有貢獻者，並予以獎勵。」該法第 2 項又
規定： 「政府為鼓勵興學，得將公立學校委託私人辦理，其辦法由該主管教育行政機關定之。」
此規定政府在鼓勵私人興學方面可有下列作法：（1）協助或補助私人興辦教育事業；（2）
對於私人學校教育事業進行財務監督；（3）樹立學校「公辦民營」之法源基礎。觀之《教
育基本法》對於私人興學之規定，大致離不開「國民教育法」和「私立學校法」之規定，其
主要特色是樹立學校「公辦民營」之法源基礎。依照吳清山（1995）的說明，其實「公辦民
營」之發展並不是很早，約從 1991 年起才在美國明尼亞波尼市（Minneapolis）首先開始嘗試
的。   51
自從《教育基本法》公布實施以及「國民教育法」修訂公布國民中學及國民小學得委由
私人辦理後，各縣市陸續訂定國民中小學委託私人辦理自治條例，提供財團法人申請公辦民
營學校之依據。依照 2006 年 5 月 4 日國語日報報導「國中小公辦民營擬開放」，內容提到
「受少子化影響國內愈來愈多學校出現裁併趨勢。教育部最近研擬『公立國民小學及國民中
學委託私人辦理條例』 草案，將全面開放公立國中小公辦民營，甚至外國人也可以來臺興學，
草案規範，公立國中小委外辦理，可透過『承租』 、『興建營運移轉 BOT』、『委託管理』、
『特許』四種方式訂約委辦，校產土地仍屬公有，學校興建與營運管理，可由縣市政府等主
機關定約辦理。至於委辦對象，受託者包括『本國人』、『私法人』、『民間團體或學術機
構』，因應我國與加入世界貿易組織，必須開放教育市場，將開放『外國人』也可承辦公立
學校」（楊昭僅，2006）。 
綜上所述，《教育基本法》學校公辦民營之規範是否會對台灣地區學校經營方式帶來新
的氣象，一方面因台灣地區公辦民營學校還在起步階段，相關法規未臻完善，只有少部分縣
市加以實施；另方面公辦民營學校經營方式在國外雖有績效，但從國內眾多公共工程「公辦
民營」方式發生弊端視之，此移植國外學校經營方式是否能達到預期之效果，尚有待觀察。
教育主事者應該要做好監督和考核的把關工作，預防演變成過度商業化與私人化。而除了依
《教育基本法》之規範積極鼓勵私人興學外，政府亦正透過修訂一些不合時宜之法令，突破
私人興學之限制，比如 2005 年 12 月 15 日國語日報所報導：「獎勵興學，一法人可兼辦多
學校，立院一讀修訂私校法，打破須新成立一個董事會限制」（國語日報，2005），此應是
積極提供私人興學法令保障之另一具體措施。 
二 二 二 二、 、 、 、辦理教育實驗 辦理教育實驗 辦理教育實驗 辦理教育實驗、 、 、 、研究與評鑑 研究與評鑑 研究與評鑑 研究與評鑑       
教育是一種永續的事業，需要不斷的研究與實驗，才能促進教育的進步與發展。而為了
解整個教育績效，也需要進行各種評鑑，以提供改進之參考。過去不管是民間或政府都有進
行各類的教育實驗和評鑑，但都找不到適當的法源依據。而《教育基本法》第 13 條規定：
「政府及民間得視需要進行教育實驗，並應加強教育研究及評鑑工作，以提昇教育品質，促
進教育發展。」的確有其實際的必要性和前瞻性。 
然而，有關教育實驗、研究與評鑑工作之進行，並非一蹴可幾，必須妥善規劃，始能發
揮其應有之功能。尤其，政府已成立國立教育研究院，該機構對於教育實驗、研究與評鑑工
作實扮演著舉足輕重的重要角色，應如何更積極強化其功能以及結合民間教育研究機構之整
體力量，將是落實《教育基本法》辦理教育實驗、研究與評鑑之重要性指標。 
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柒 柒 柒 柒、 、 、 、保障教師專業自主權與教育人員工作權義 保障教師專業自主權與教育人員工作權義 保障教師專業自主權與教育人員工作權義 保障教師專業自主權與教育人員工作權義       
1966 年聯合國教科文組織「關於教師地位之建議書」說明：「教書應被視為一種專門職
業：它是一種公眾服務型的型態，它需要教師的專業知識以及特殊技能，這些都要經過持續
的努力與研究，才能獲得並維持。此外它需要從事者對於兒童的教育以及其福祉，產生一種
個人以及團體的責任感」（引自李國偉，1996）。 
教育人員從事培育人才之責，其工作應該受到適度保障，使其能夠專心工作。尤其是專
業工作的行使，更應受到尊重。雖然在 2003 年所公布之「教師法」對於教師權利義務等各
方面已有列舉規定，但是教育人員除了教師之外，尚有校長、學校行政人員亦須有所規定，
以便於遵循。《教育基本法》第 8 條規定：「教育人員之工作、待遇及進修等權利義務，應
以法律定之，教師之專業自主應予尊重。」 此條文包含兩項主要內容：一是教育人員之工作、
待遇及進修等權利義務之訂定，值得注意的是，教育人員包括哪些大項，恐怕是訂定法律的
一大難題；另一是教師專業自主權的尊重，到底教師擁有哪些專業自主權，亦是另一層次值
得思考的課題，若不加以釐清，可能會成為一種宣示作用，缺乏實質的意義。基本上，教師
專業自主所強調的乃是學校或教育行政機關應該尊重教師職業上之專業性與自主性，不得不
當干涉教師之教學方法、選用之教材及其評量方式（立法院議案關係文書，1996）。 
觀之《教育基本法》在實際教育場域運作之困難，除未明訂「教師專業自主」的範圍與
程度外，另外「教師專業自主權」與「家長教育選擇權」和「家長參與學校事務權」難免會
有衝突矛盾之處，因為家長教育選擇權和參與學校教育事務權常會造成家長干預教學及校務
之情況，如何規範及取得均衡？尚有待相關法規之進一步釐清。權利與義務是相對等的，若
教育人員之工作、待遇及進修等權利和教師專業自主得到適當的保障，學習者的學習權才得
以伸張；因而保障教育人員權益和教師之專業自主，其主要目的應是確保學生之學習權和受
教育權，因此教育人員或教師團體應發揮自律精神，教師之專業自主才能受到社會所肯定。  
捌 捌 捌 捌、 、 、 、伸張學生學習權及受教育權與規定學力鑑定之實施 伸張學生學習權及受教育權與規定學力鑑定之實施 伸張學生學習權及受教育權與規定學力鑑定之實施 伸張學生學習權及受教育權與規定學力鑑定之實施       
一 一 一 一、 、 、 、伸張學生學習權及受教育權 伸張學生學習權及受教育權 伸張學生學習權及受教育權 伸張學生學習權及受教育權       
與「教育權」概念相關的是「受教權」和「學習權」 ，此三個概念之間的關係在此作一
簡單探討。狹義的「教育權」專指人民受教育的權利，而學習權視為受教權的本質，受教權
乃為保障學習權的實現而存在，算是學習權的下位概念（何希皓，1994；周志宏；1999） 。 
如果教育權可以指受教權，而受教權又因學習權而存在，此顯示學習權概念之根本和重
要。依照 1985 年聯合國教科文組織所發表的「學習權宣言」 ，對學習權的含意有相當廣泛的
界定： 「所謂學習權乃是：閱讀和書寫的權利；持續疑問與深入思考的權利；想像與創造的
權利；閱讀自己本身的世界而編選其歷史的權利；獲得一切教育方法的權利；使個人與集體  53
的力量發達的權利。」該宣言進一步認為學習權是人類生存不可欠缺的要素，而且所有教育
活動的核心便是學習活動 ， 「將每個人從任其自然發展的客體 ， 轉變成創造自己歷史的主體 。 」
基本上，學習權是一種接受教育的權力。個體因為在接受教育的過程中得到學習，使自己能
夠成長與發展，所以學習權應該是基本人權的一部份。 （李國偉，1996a；周志宏，1994） 。 
若從受教育的觀點而言， 「教育權」即是兒童或青少年之「學習權」 。基本上，學習權是
一種接受教育的權力。個體因為在接受教育的過程中得到學習，使自己能夠成長與發展，所
以學習權應該是基本人權的一部份。準此， 「學習權」應該成為「教育權」的主體，也是基
本人權的一部份，國家應該加以保障。 《教育基本法》第 8 條第 2 項規定： 「學生之學習權及
受教育權，國家應予保障。」因此，吾人必須指出，整部《教育基本法》之核心精神雖是以
「人民為教育權的主體」為核心，由「國家教育權」典範移轉至「國民教育權」典範，但畢
竟國民教育權還是需要國家的保障，不然一切皆是空談，譬如 2006 年 3 月 12 日中國時報頭
條新聞所報導： 「困頓家庭遽增，七萬學童繳不出學費」 。許育典（2005）就認為《教育基本
法》的規定也可做為憲法的具體化或再宣示，問題是我國憲法的基本權目錄規定中，也未曾
出現「學習權」或「受教育權」的內容，不得不令人質疑其單純為立法者的產物。 
  因此， 「學生之學習權及受教育權，國家應予保障」 ，不應該只成為宣示性之條文，政
府對此應提早因應並擬定可行之具體策略或方法，以免越來越多的國中小學生之學習權及受
教育權，此教育上之基本人權受到漠視和侵害。 
二 二 二 二、 、 、 、規定學力鑑定之實施 規定學力鑑定之實施 規定學力鑑定之實施 規定學力鑑定之實施       
《教育基本法》第 14 條規定：「人民有請求學力鑑定之權利。」這是鑒於過去教育尚
未普及化時，失學民眾不在少數，在傳統重視文憑主義的環境下，這些失學民眾無論在求職、
升遷或參政都受到一些差別待遇，形成社會不公平的現象。為了補救此一偏失，應該提供失
學民眾經過自學之後，可以取得學歷證明的管道。同時，為了避免學力鑑定為國家所操控，
《教育基本法》第 14 條第 2 項規定：「學力鑑定之實施，由各級政府指定學校或教育測驗
服務機構行之。」   
    研究者認為「人民有請求學力鑑定之權利」 ，此應是《教育基本法》保障人民「學習權」
以及「受教育機會均等」之具體實現；另從終身學習的角度來看，學習權的實踐是要肯定學
習者自學的價值，因此學習者希望能對自己學力加以鑑定的請求，國家應該鼓勵且給予便利
性與滿足其需求。       
玖 玖 玖 玖、 、 、 、明訂家長教育選擇權與學校參與權 明訂家長教育選擇權與學校參與權 明訂家長教育選擇權與學校參與權 明訂家長教育選擇權與學校參與權       
家長的教育選擇權是教育權的一部份，係指家長有選擇對於其子女教育方式之權利。教
育選擇權的概念起源於 1950 年代，認為透過自由市場的競爭原則，在教育系統內提共經費  54
補助的方式，讓家長為其子女選擇學校就讀，藉此提高學校教育品質（吳清山、林天祐，
1997）。另外，促進家長參與學校教育亦為當前教育改革運動的一項重要項目，國內外近年
來諸多的教育改革措施，都在不同程度上反映出父母參與學校教育的重視，且指出父母參與
學校將有助於子女之學習成就，或使學生對學校產生歸屬感及認同感（謝文豪，2000；林明
地，1998；林義男，1998；阮碧繡，1995；Becker＆Nakagawa,1997; Mitchell,1990）。 
在「憲法」中並無家長教育權的規定，但在「民法」第 1084 條規定： 「父母對於未成年
之子女，在保護及教養之權利與義務」 ，而世界人權宣言第 26 條第 3 項規定： 「父母對其子
女所應受之教育，有優先選擇之權。」1999 年所公布修訂的「國民教育法」中得辦理非學
校型態的實驗教育，可說已經向家長教育選擇權邁進了一大步。而《教育基本法》第 8 條第
3 項更明確規定： 「國民教育階段內，…並得為其子女之最佳福祉，依法律選擇受教育之方
式、內容及參與學校教育事務之權利。」此項條文實包括了兩大部分： （1）是家長為其子女
選擇教育的方式與內容。換言之，家長基於子女之福祉，不選擇子女接受學校教育，而選擇
在家自行教育或其他教育方式，是被容許的； （2）是家長參與校務的權利，表達家長對於校
務發展的意見。此規定將來或有可能打破單一學區之限制，家長將有更多教育選擇權。根據
中外相關文獻（張茂源，2005；林蘭櫻，2004；吳宗立，1999；Donald,Don  ＆  Leslie,1997）
之研究，對家長教育選擇權與參與校務權利之因應策略主要有 （1） 擴大與接納家長參與； （2）
與家長建立夥伴關係； （3）推行親師教學團隊； （4）注重學校行銷觀念； （5）顧客導向的學
校品質文化；以及（6）整合內外資源發展策略聯盟等，以上應可作為實際教育場域中推行
家長教育選擇權與參與校務權利之因應策略。 
雖然《教育基本法》條文中明列規範家長參與教育事務，但相關法規一直都沒制定或修
定，做進一歨之具體規定，教育部在 2005 年 12 月 11 日 「國民教育法修正草案」 （國語日報，
2005）中，增列家長負有輔導子女責任及參與學校權利的法源依據，可見教育行政部門也開
始注重此部分，但家長輔導子女的責任及參與學校的權利與教師自主權和學生學習權三者間
之平衡，如何拿捏取得平衡點，在實際教育場域之運作是一大考驗。 
拾 拾 拾 拾、 、 、 、規範中央與地方教育權限及地方教育審議委員會之設置 規範中央與地方教育權限及地方教育審議委員會之設置 規範中央與地方教育權限及地方教育審議委員會之設置 規範中央與地方教育權限及地方教育審議委員會之設置       
一 一 一 一、 、 、 、規範中央與地方政府教育權限 規範中央與地方政府教育權限 規範中央與地方政府教育權限 規範中央與地方政府教育權限       
過去有關中央政府教育權限，僅見於「教育部組織法」，但隨著 1999 年地方制度法的
公布實施，整個地方教育文化事業已經成為地方自治事項的一部份，中央政府的教育權限勢
必有所調整。   55
《教育基本法》對於中央政府之教育權限有了明確的規定，在其第 9 條第 1 項採列舉規
定，其權限有八項：（1）教育制度之規劃設計；（2）對地方教育事業之適法監督；（3）
執行全國性教育事務，並協調或協助各地方教育之發展； （4）中央教育經費之分配與補助；
（5）設立並監督國立學校及其他教育機構；（6）教育統計、評鑑與政策研究；（7）促進
教育事務之國際交流；（8）依憲法規定對於教育事業、教育工作者、少數民族及弱勢群體
之教育事項，提供獎勵、扶助或促其發展。此規定有權力下放的精神，使中央教育行政機關
之功能逐漸走向於制度設計、經費補助、研究統計及協助地方發展等方面，此規定或將有助
於地方政府依其地方特色之需求，發展具有地方特色的教育方式。 
依上所述，似乎是限縮了中央政府之教育權限，但《教育基本法》同條第 2 項卻又明文
「前項列舉以外之教育事項，除法律另有規定外，其權限歸屬地方。」，此實際上又大大地
提高了中央集權化，比如在 2004 年 9 月教育部所主導修訂之「國民教育法」第 12 條的「常
態編班法制法」 條文就是一例，由此亦顯示中央政府之教育集權化，實際上是不易以動搖的。  
二 二 二 二、 、 、 、地方教育審議委員會之設置 地方教育審議委員會之設置 地方教育審議委員會之設置 地方教育審議委員會之設置 
《教育基本法》第 10 條第 1 項明定：「直轄市及縣（市）政府應設立教育審議委員會，
定期召開會議，負責主管教育事務之審議、諮詢、協調及評鑑等事宜。」觀之此條文主要是
引進歐美日先進國家之實務經驗，負責擬定地方教育政策所設置之類似「地方教育審議委員
會」，雖其功能不儘完全相同，但直接衝擊到直轄市和地方縣（市）政府教育局的運作是必
然的。 
根據王如哲（2000）指出蘇格蘭與北愛爾蘭的地方教育委員會之性質雖然不同，但所得
啟示卻均反應出民主國家的地方自治精神，教育委員會之設置顯示出地方政府在辦理地方學
校教育事務的一項民主機制。另外過去英國地方教育的管理係以結合地方議會與科層行政運
作二位一體的體系為主，但目前這種地方分權的教育行政制度已朝向減少地方政黨的干預，
將教育權力下放至學校，並增加父母直接參與學校事務。對我國而言一方面各縣市教育審議
委員會之設置代表一項進步之作法，另外隱含一項重要之啟示，亦即今後我國應進一步考慮
訂定增加學校自主性及學生家長參與的措施。   
地方教育審議委員會之設置，主要用意在於建立教育行政組織之獨立性，避免使教育之
行政與決策受到黨派之影響及政權更替之衝擊（立法院議案關係文書，1993）。但由於預算
制度及會計制度並未調整，地方教育審議委員會並無教育經費預算權以及過去教育行政組織
運作常受到縣市長的干預，觀之目前各縣市實施情況，似乎並無法發揮其預期之功能。因此，
哪些事項需要地方教育審議委員會審議和評鑑，以及其與地方縣（市）政府教育局之間的關
係，皆有待進一步釐清。         56
拾壹 拾壹 拾壹 拾壹、 、 、 、賦予延長國民基本教育年限之法源基礎與妥善規劃小班小校 賦予延長國民基本教育年限之法源基礎與妥善規劃小班小校 賦予延長國民基本教育年限之法源基礎與妥善規劃小班小校 賦予延長國民基本教育年限之法源基礎與妥善規劃小班小校       
一 一 一 一、 、 、 、賦予延長國民基本教育年限之法源基礎 賦予延長國民基本教育年限之法源基礎 賦予延長國民基本教育年限之法源基礎 賦予延長國民基本教育年限之法源基礎       
歐美先進國家，義務教育以德國十三年最長，英國和美國十二年，法國十一年 （陳清溪，
2005）；其義務教育年限均比我國為長，甚至從大陸地區官方網站資料亦顯示，北京市已在
2005 年開始試辦「十二年義務教育」。為迎接知識經濟時代之來臨，延長教育年限是有其必
要性；然而，要如何延長、延長之年限及配套措施，必須考慮其周延性和可行性。 
依照陳清溪（2005）指出推動十二年國民教育的理論基礎有：（1）教育機會均等；（2）
公平正義；（3）教育市場化；（4）教育選擇權；（5）多元智能。而其具體目的則是：（1）
舒緩國中學生升學壓力，減輕課業負擔；（2）引導國中教育正常化及學生適性發展；（3）
均衡城鄉教育水準，達到高中職教育均質化、優質化之目標；（4）達成學區免試升學高中
之目標；（5）減輕家長經濟、心理負擔；（6）提升學生教育水準及國際競爭力。 
觀之《教育基本法》第 11 條第 1 項規定：「國民基本教育應視社會發展需要延長其年
限；其實施另以法律定之。」此保留了延長國民基本教育年限的彈性做法，同時也提供未來
延長年限的法源依據。根據國語日報 2006 年 3 月 1 日孫曜樟和陳玉珊（2006）之報導：「國
民義務教育延長為十二年，是政府一項重大政策，教育部長杜正勝宣示將踏出十二年國教的
第一步，也就是『先彌補公私立高中職學費差距』。」「不過，也有教育官員認為，從九年
國民義務教育延長到十二年，除了經費籌措問題外，還有學區的畫分等重大議題，至今各界
的看法不一，需要時間尋求共識；同時，依照《教育基本法》規定，實施十二年國教必須以
法令訂定，種種因素都使十二年國教正式實施日期沒有人敢下定論」 。另國語日報 2006 年 4
月 4 日之日日談標題「十二年國教，就看做不做」，內容中提到：「延長國民教育年限，一
直是教育改革中最具爭議性的議題，各界對於實施十二年國教的環境是否已臻成熟，仍有疑
慮。民國七十二年，『延長以職業教育為主的國民教育計畫』開始實施，大量增加高中職、
五專、補校的入學機會，為十二國教奠基。之後，『自願就讀高級中學』方案、『十年國教』
方案、『綜合高中』創設、『私立高中職學生教育券』、『高中職社區化』，都為十二年國
教催化成熟的環境。另外，在法制方面，『教育基本法』規定：『基本教育年限的延伸，另
予法律定之』，已為延長國教提供明確的法源。凡此種種，顯示十二年國教的實施，如今已
非不能，欠缺的僅是推動的魄力而已。」 
綜合上述可知，目前國內對實施延長「國民基本教育」雖尚有許多問題需要克服，諸如
國民基本教育到底是向上或向下延伸？以及如何建構相關配套之措施？尤其是教育經費之
籌措、城鄉教育資源差距和水準不一等種種重大議題，政府應全面評估考量；但延長國民教
育的環境已越趨成熟，基於法源及政府政策之考量，延長國民教育的實施已是勢在必行。事  57
實上，國民基本教育年限的延長，涉及整個國家和社會之發展，此對目前國內升學壓力，尤
其是對國中生升學壓力之紓解有所幫助，至少可將升學壓力提昇至高中階段，因為畢竟高中
生身心已逐漸成熟，傷害可減輕到最低程度，政府實應依照《教育基本法》之規定，儘早修
訂法令，積極妥善規劃實施。 
二 二 二 二、 、 、 、妥善規劃小班小校 妥善規劃小班小校 妥善規劃小班小校 妥善規劃小班小校       
《教育基本法》第 11 條第 2 項規定： 「前項（指第 11 條第 1 項之國民基本教育）各類
學校之編制，應以小班小校為原則，中央主管教育行政機關應做妥善規劃並提供各校必要之
援助。」此項條文中「應以小班小校為原則」 ，研究者試將之分為「小班原則」和「小校原
則」兩個層面論述。 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）        就 就 就 就「 「 「 「小班 小班 小班 小班原則 原則 原則 原則」 」 」 」而言 而言 而言 而言： ： ： ：       
在《教育基本法》立法通過前，教育部曾於八十七學年度至八十九學年度推動「發展小
班教學精神計畫」 ，依照實際推動結果，成效並不大，因每班四十位以上學生，是很難做到
「發展小班教學精神」 。而當初四一○教改聯盟之主張， 「小班小校」標準是每班不超過三十
人，而以二十人到二十五人最為理想；每個年級二至三班，每所學校以三百人為限 （張則周，
1997） ；另美國前總統柯林頓之施政政策，其致力於推動小學每班人數為十八人（教育部，
2000） 。 
觀之目前之實際情況，根據台中縣之中縣教網 2006 年 5 月 25 日所發布，為因應處理
超額教師方案，教育局決定各國小 95 學年度一年級新生以每班 34 人編班，如此也只比以
每班 35 人編班才少一人而已，此顯示地方教育主管單位對編班人數擁有行政裁量權，而其
背後更重要之因素是財政來源。因此就「小班原則」而言，可知國內目前之實際情況與當
初教改人士之理想或是與先進國家比較，尚有一段距離，中央政府有關機關宜儘速立法定
之，同時編列財政預算因應之，否者像之前教育部所推動之「小班教學精神」 ，便是一項教
育措施的失敗例子。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）就 就 就 就「 「 「 「小校 小校 小校 小校原則 原則 原則 原則」 」 」 」而言 而言 而言 而言： ： ： ：       
目前台灣地區一方面大都市或人口集中之鄉鎮超過六、七十班者比比皆是，甚至尚有不
少超過百班之大校；以小學為例，全台灣地區最大之小學，前五名都集中在台北縣，而且皆
超過四千位學生（林志成報導，2006） ；而另方面原住民山區部落或中南部以及離島之農業
縣，由於年輕人口外流及少子化趨勢，自然而然產生之「小小學」 ，甚至全校只有個位數之
小朋友上學，在台北縣、澎湖縣、南投縣、雲林縣和台中縣都有，而且愈來愈多現象（聯合
報，2005） ，可見國民中小學實呈現城鄉兩極化現象。 
根據中國時報（高有智，2006）報載「司馬庫斯吶喊，別讓孩子再流浪，校留部落」 ，  58
此報導是有關新竹縣一所偏遠、迷你原住民小學將面臨裁倂廢校之命運。另聯合報 （修瑞瑩，
2006）報載「小校怕廢校小蜜蜂上街搶學生」 ，此報導是有關「南縣今年廢校動作大，教局
決議國小學生數達不到六十人都要廢校，全縣有十七所學校將遭裁廢。」 「為了避免因學生
人數太少被減班、甚至廢校，各招生招數盡出國小，某些國小派出『小蜜蜂』在學區裡穿街
過巷廣播拉學生，希望能湊足學生數」 。據林志成（2006）之報導： 「哪些類型小學政府會不
計成本投資？教育部指出有三方面， （1）全國 369 個鄉鎮至少都要有一所小學，即使唯一一
所小學人數很少，也應繼續存在。 （2）原住民地區小學，依『原住民教育法』規定，除非當
地一半以上居民認為可以廢，否則不能廢。 （3）如果廢了一所學校，學生到鄰近學校就讀，
交通有重大安全疑慮（如經過土石流區域） ，這樣的學校也不能裁撤。」 
由於城鄉差距而呈現「超級大校」與「迷你學校」兩極端異常現象，而有些縣市之小校
將面臨被廢校之命運。就趨勢而言，教育部估計，2005 學年度小一新生約廿八萬人，到 2011
年將降為廿一萬人不到，也就是未來六年，平均每年要減少四百多班、一萬三千萬名小一生，
迷你學校未來勢必更多；因此，台灣地區各級政府，尤其是中央主管教育行政機關應做妥善
長遠之規劃，並確實提供策略幫助各地方縣市必要之援助。在「少子化」之趨勢下，教育行
政機關和立法機關應積極修正「國民教育法」以及「國民教育法施行細則」 ，在條文中作更
明確具體之規定，到底多少學生或多少班才是「小校」 ，每班多少學生才是「小班」 ，都應明
確規範逐年改進實施，以達成各界對教育精緻化之期待。另方面像偏遠、迷你原住民小學所
面臨裁倂廢校之命運，依照「原住民教育法」第 11 條所規定： 「  各級政府得視需要設立原
住民中、小學或原住民教育班，以利就學，並維護其文化。」政府應維護原住民或偏遠地區
中、小學教育以及具特殊性的學校，即使其學生人數非常少，也不宜輕言廢校，以利其就學，
並結合當地特殊人文背景，發展終身教育之可能性，以維護其傳統文化之延續，結合《教育
基本法》所規定之「公辦民營」 ，或許是偏遠小校獲得重生機會的新選擇。 
研究者認為《教育基本法》條文中「小班小校」雖只是一原則性之規範，但基於教育品
質的提升，政府實有責任在教育政策上努力尋求改善。一般而言小班優於大班，小校優於大
校，建構「小班小校」之環境，學校規模小，班級人數少師生彼此距離會拉近，教育精緻化
才易達成；另外， 「小班小校」也較有利於學生學習權、教師專業自主權和家長學校參與權
之充分發揮，亦跟目前政府所推動「零體罰」有密切之關連，因「小班小校」較有利於師生
之互動，所謂「體罰」事件或可消弭於無形。在目前「少子化」及人口負成長趨勢下，若再
加上教育經費之投入， 「小班小校」 能獲得妥善規劃而逐漸改善，達到教育品質精緻化之後，
如此延長國民基本教育年限也才有實質之意義。 
   59
拾貳 拾貳 拾貳 拾貳、 、 、 、提供師生受到侵害之救 提供師生受到侵害之救 提供師生受到侵害之救 提供師生受到侵害之救濟管道 濟管道 濟管道 濟管道與程序 與程序 與程序 與程序 
過去學校與教師的關係，以及教師與學生之間的關係，被視為一種「特別權力關係」，
一旦教師或學生遭受不當或違法之處分，常常是求助無門或自認倒楣。此種 「特別權力關係」
的不平等性受到法界很大的質疑，目前已為平等的權力關係所取代。歷年來所通過的各類教
育法令中，很少看到師生受到不當處分或違法侵害時有救濟的管道，直到 1995 年「教師法」
公布後，中央及地方成立「教師申訴評議委員會」，才有行政救濟之管道與機會。 
基於有權利必有救濟之原則 ， 為了更進一步能夠保障教師專業自主權和學生學習權 ， 《教
育基本法》第 15 條規範「教師專業自主權及學生學習權遭受學校或教育行政機關不當或違
法之侵害時，政府應依法令提供當事人或其法令代理人有效及公平救濟機會。」《教育基本
法》 雖然有了行政救濟這一條文，在程序及效力上顯得更加完備；但綜觀整部 《教育基本法》
所規範，多是就教育目的、教育目標、國家在教育上之義務等為宣示性規定，並未對於違反
規定訂定法律效果或要求課予其作為或不作為義務，因此尚須在有關教育法規中明定相關規
範，以落實《教育基本法》條文中所要求的實質精神。 
拾 拾 拾 拾叄 叄 叄 叄、 、 、 、條文 條文 條文 條文內 內 內 內涵多為宣示 涵多為宣示 涵多為宣示 涵多為宣示性作 性作 性作 性作用 用 用 用       
                                《教育基本法》計有條文十七條，扣除第 1 條立法目的和第 17 條的公布施行日期外。
從其他的十五條條文中，宣示性條文計有六條，主要有：（1）第 2 條宣示教育的主體和目
的；（2）第 3 條宣示教育的措施；（3）第 4 條宣示教育機會平等；（4）第 6 條宣示教育
中立原則； （5）第 10 條宣示教育實驗與研究； （6）第 12 條宣示整體教育發展。實際而言，
約有三分之一以上的條文是屬於宣示性作用。當然，有人認為《教育基本法》宜偏重於教育
基本理念與方針的提示，所以充滿一些宣示性的條文，可說無可厚非。然而從另一角度而言，
「憲法」 對於教育的基本理念和方針，已經有所提示，制定 《教育基本法》 可說多此一舉 （吳
清山，2000a）。 
        《教育基本法》十七條條文中，僅第 10 條教育審議委員會有具體的規定，其他都只是
「方針條款」式的宣示意義，未來具體落實更有待施行法（或條例）以及相關法規之制（訂）
定。此包括第 2 條實現教育目的、教育機構之責任；第 3 條教育方針之達成；第 4 條教育機
會均等之保障；第 5 條教育經費之編列與保障；第 6 條教育中立之原則；第 7 條學校公辦民
營辦法；第 8 條教育權責及其保障；第 11 條國民教育之延長及小班小校；第 13 條教育研究、
教育評鑑；第 15 條教育爭訟；第 16 條所有法規之修廢等。以上應由教育部開列清單和詳列
時程表，並明訂過渡條款，以免法規在真空狀況下，教育行政與學校行政無所是從 （李柏佳，
2000b）。   60
觀之《教育基本法》許多條文中使用到「得」 、「不得」或「原則」等較不明確之用詞；
諸如：第 6 條所規定學校「不得」為特定政治團體或宗教…；以及第 11 條第 2 項所規定以
小班小校為「原則」等之較不具強制性或無明確性之規範，可知《教育基本法》條文內涵的
確是充滿宣示性作用。       
拾肆 拾肆 拾肆 拾肆、 、 、 、條文 條文 條文 條文內 內 內 內涵偏 涵偏 涵偏 涵偏向國民教育階段 向國民教育階段 向國民教育階段 向國民教育階段       
李奉儒（2001）指出《教育基本法》條文中雖明定「人民為教育權之主體。」正因為
其是政治妥協之產物，顯現整部《教育基本法》立法技術並無完整之體系架構，內容並不
包括所有教育階段，只著重在國民教育階段，對於各級學校教育之本質與定位均付諸闕如，
到底是「教育」基本法？還是「國民教育」基本法？令人質疑，尤其是技職教育之走向，
對國家未來之整體經濟發展，實令人擔心。 
        另外，許育典（2005）亦說明《教育基本法》的制定，雖是台灣教育改革過程中形式
上的重要成果，卻也突現出立法者欠缺體系性的思考，而且忽視法律名稱及條文的定義明
確性。 《教育基本法》的「教育」二字，尤其連結「基本法」來看，表面上似乎適用於所以
的教育制度，包括中小學教育與大學教育。但是，仔細觀察，事實上卻又未必如此。舉列
而言， 《教育基本法》第 1 條規定的學習權與受教育權，只是及於國民教育階段？還是包括
大學教育？在法律條文上沒有明文定義。由其立法目的來看，是為了保障國民接受「教育」
的權利，而並非只是接受「國民教育」 ，因此似乎是包含中小學教育與大學教育。就整部法
律來觀察，從法律名稱的一般化、第 5 條第 1 項對教育經費的編列規定以及各級政府、第
8 條第 3 項與第 11 條特別指出國民教育階段的居分規定來看，應該也是包含兩者。然而，
學習權或受教育權如果是教育基本權，既經《教育基本法》第 1 條與第 15 條的明文保障，
在原始給付請求權的功能上，似乎已經取得立法者在國家財政上的許可，使這個教育基本
權在需要給付的門檻上，獲得國家法律的支持。否則，教育基本權本來就是憲法位階的基
本權，何須法律位階的承認。問題是，台灣每個人民真的有因為《教育基本法》的制定，
而不受資格限制，且免納學費地進入大學嗎？ 
觀之《教育基本法》對技職教育並無所規範，與大陸地區《教育法》對職業教育及各
種職業培訓之規範，此實大異其趣。基於技職教育之走向，對國家未來整體經濟發展之重
要性以及關懷弱勢族群之教育，讓弱勢族群學生免費就讀技職學校，此政府之政策或可考  61
量；另外， 《教育基本法》對高等教育之發展方向亦全無規範，此皆是其條文內涵不周延之
處，亦顯示當初教改團體或立法院黨團協商時所注重的是「國民教育」此一階段。 
最後，為求對 《教育基本法》 條文內涵有一完整的概念，研究者綜合以上所描述將 《教
育基本法》條文內涵之結構，呈現如圖 2–4。   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
       
       
       
       
       
       
       
       
       
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：       
  綜觀本節所述，首先整部《教育基本法》之核心精神是「人民為教育權的主體」 ，而國
家教育權、教師自主權、家長教育選擇權與學校參與權只是教育權的客體，而此亦彰顯《教
教育主體：人民 
教育目的  教育責任  教育方式 
1.健全人格 
2.現代化國民 
1.國家 
2.教育機構 
3.教師 
4.父母 
1.有教無類 
2.因材施教 
3.人文精神 
4.科學方法 
                                      教    育    作    為    或      措      施 
1.教育機會均等                  7.家長選擇子女教育方式              13.辦理學力鑑定 
2.教育經費保障                  8.家長參與教育事務                      14.建立現代化教育制度                           
3.確保教育中立                  9.學校配合社區發展需要              15.鼓勵私人興學與公辦民營       
4.規劃小班小校                  10.確立中央政府教育權限            16.教育實驗、研究與評鑑     
5.教育人員工作保障          11.設置地方教育審議委員會        17.注重整體教育與終身教育       
6.教師專業自主尊重          12.延長國民基本教育年限            18.師生公平救濟管道 
條    文    內    涵    之    偏    向 
1.條文內涵傾向「國民教育權」之典範 
2.條文內涵多為宣示性作用   
3.條文內涵偏向國民教育階段 
                        圖 圖 圖 圖 2 2 2 2– – – –4  4  4  4  《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》條文 條文 條文 條文內 內 內 內涵 涵 涵 涵結構 結構 結構 結構       
      資料來源：修改自吳清山（2000c：6） 。 
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育基本法》之傾向於「國民教育權」典範，學習者才是教育的主體；其次， 《教育基本法》
是教育改革之產物，其條文內涵必然充滿國際先進之教育理念，諸如教育體制的鬆綁、教育
機會均等、弱勢族群教育保障、延長國民基本教育年限、教師專業自主權、小班小校原則、
公辦民營的教育方式、家長參與校務權以及終身教育…等；最後， 《教育基本法》之條文內
涵多為宣示性作用以及只著重在國民教育階段，並不包括所有教育階段，因其是政治妥協之
產物，並無完整之體系架構，此是《教育基本法》條文內涵欠周延，尚有待立法修正之處。  
 
 
第五節 第五節 第五節 第五節                台灣地區教育基本法 台灣地區教育基本法 台灣地區教育基本法 台灣地區教育基本法之法 之法 之法 之法規體系 規體系 規體系 規體系       
兩岸教育基本法公布施行後，各自進入以教育基本法為主體之教育法規整合時期，其所
建構之教育法規體系，必然與制定公布前之情況有所不同，研究者特稱此為「教育基本法之
法規體系」 。首先，本節擬對《教育基本法》所建構之教育法規體系的縱向結構作一歸納整
理；其次，再對《教育基本法》所建構之教育法規體系的橫向結構作一探究。 
一個國家的教育立法是否完善和有效，往往取決於是否有一個健全的教育法規體系。而
教育法規體系並不是現行教育法規的簡單相加，其必須反映國家的教育政策，反映教育與社
會、經濟、政治、文化等的緊密關係。因此，所謂教育法規體系，是指教育法規依據法學原
理，按照一定的原則，組成一個門類齊全、結構嚴謹 （單行法劃分合理、法的效力等級明晰、
實體法與程序法相互配套） 、內部和諧（避免法規彼此矛盾或相互重複） 、體例科學（基本概
念、邏輯準確、法的名稱、生效日期、公布方式適宜） 、協調發展（教育法規與教育政策、
教育改革協調一致）的整體（成有信主編，1996；張東天主編，2000；國家教委師範教育司
組編，1996） 。       
壹 壹 壹 壹、 《 、 《 、 《 、 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》法 法 法 法規 規 規 規體系 體系 體系 體系之 之 之 之縱 縱 縱 縱向結構 向結構 向結構 向結構       
依照陳盛賢（2002）之說明，在行政法的「法治國原則」下，實現教育的「依法行政原
則」 ，進而保障教育基本權利的目的。故在此原則下衍生「法律優位」及「法律保留」原則，
其中「法律優位原則」可說明教育法律的位階問題，而「法律保留原則」則提示立法者應對
國家教育事務決定而立法，教育行政當局僅能依照法律的規定來施政。 
        準此，研究者擬分為「法律優位原則」以及「法律保留原則」兩個層面，加以探討《教
育基本法》之法規體系的縱向結構： 
一 一 一 一、 、 、 、法律 法律 法律 法律優位 優位 優位 優位原則 原則 原則 原則       
就教育法律範疇而言， 「法律優位原則」也就是有關教育法規的位階及效力問題；由於
教育法規之立法權限和立法程序的不同，教育法規的適用範圍和效力也不同。依照《教育基  63
本法》第 16 條規定： 「本法施行後，應依本法之規定，修正、廢止或制（訂）定相關教育法
令。」此說明《教育基本法》是所有教育法令的依據，其位階是僅次於「憲法」及其增修條
文，而效力在所有教育法令中是最高者，其次為各級各類教育法律，再其次是教育行政機關
所頒布的教育法規命令，而最低位階則為地方自治法規。       
（ （ （ （一 一 一 一） 「 ） 「 ） 「 ） 「憲 憲 憲 憲法 法 法 法」 」 」 」及 及 及 及其增修條文 其增修條文 其增修條文 其增修條文       
        1947 年所制定之「憲法」 ，其中第 13 章基本國策第 5 節之教育文化，共計十條，自第
185 條至第 167 條，另其他涉及教育的條款尚有第 21 條規定「人民有受國民教育之權利與義
務」 ，第 168 條有關邊疆地區各民族教育等事項的規定；此外，在 2000 年修正的增修條文中
的第 10 條第 10 項規定各級政府教育經費的編列原則，第 11 項及第 12 項規定保障原住民語
言與文化、強調對原住民及離島地區教育文化事業的重視等。 「憲法」是國家之根本大法，
因此， 「憲法」及其增修條文中有關教育的條款是制（訂）定教育法規的最高規範。 
（ （ （ （二 二 二 二） 《 ） 《 ） 《 ） 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》       
什麼是《教育基本法》？依照李遠哲「談教改理念」中表示： 「簡單的說，就是提出有
關教育現代化的一個總綱領，宣示一套完整的教育理念。」周志宏（1997b）則指出「 《教育
基本法》可以說是一種『確定國家教育及相關法制的根本目的與原則』的法律」 。 
另顏國樑（2002）說明《教育基本法》 「乃是為落實並補充憲法有關教育的原則性規定，
並明定教育之目的與基本原則，以作為有關教育事務之法規及政策的基本指導綱領的法律，
可說是一切教育法規的根本大法。」而依吳清山和林天佑（2005）之解釋： 「 《教育基本法》
是所有教育法令之『基本法』 ，各種教育法令應是為實施教育基本法之理念、目標而制定，
因此， 《教育基本法》應具有教育法體系中的『母法』或『本法』之性質，而其他教育法令
則居於『子法』或『施行法』之地位。」 
觀諸《教育基本法》立法理由書： 「本法係教育法令之原則性、總則性之規範，乃所有
教育法令之依據。」 《教育基本法》可說是除「憲法」有關教育條款外之一切教育法令之依
據，居於教育法體系中的「母法」或「本法」之地位，是有關教育方面之法規的基本法。另
觀諸《教育基本法》立法過程中，教育部版本與各立法委員所提出之版本並不一致，教育部
版本界定其為普通法，各立法委員所提出之版本則視其為特別法，由於《教育基本法》是由
立法委員所主導的一項法案，故所通過的《教育基本法》 ，具有濃厚立法委員版本之精神；
而就整個 《教育基本法》 內容而言，由於其同樣是由立法院所制定，在法律性質、外在形式，
以及規範位階上，皆與一般法律並無不同（吳清山，2000） 。 
綜上所述，研究者認為雖然《教育基本法》同樣是由立法院所制定，在法律性質、外在
形式，以及規範位階上，皆與一般法律並無不同；但就法律實際效力而言，根據《教育基本  64
法》第 16 條賦予主管教育行政機關以《教育基本法》內容為體，架構其他法令建置的法源
依據，使《教育基本法》產生實質上的規範效果，進而影響主管教育行政機關及立法機關加
速相關教育法制的修正與訂定，進而完善台灣地區教育法制，所以其效力優於其他「教育法
律」實無庸置疑。 
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）教育法律 教育法律 教育法律 教育法律       
根據「憲法」第 170 條所規範關於「法律」之定義： 「本憲法所稱之法律，謂經立法院
通過，總統公布之法律。」在此所謂「教育法律」係指狹義之教育法律，是經立法院立法程
序所通過以及總統所公布規範有關教育方面之「法律」而言。 
而「中央法規標準法」第 2 條關於法律之名稱： 「法律得定名為法、律、條例或通則。」
目前台灣地區所公布實施之「教育法律」名稱，僅只有「法」和「條例」兩種名稱；而又以
「法」的名稱居多，主要是屬於全國性、一般性或長期性事項之規定，例如「教師法」 、 「國
民教育法」和「強迫入學條例」等，尚無「律」和「通則」之名稱的教育法律。台灣地區目
前約有三十部「教育法律」 ，其是「教育命令」之母法， 「教育命令」不得牴觸「教育法律」 。      
（ （ （ （四 四 四 四） ） ） ）中央教育法規 中央教育法規 中央教育法規 中央教育法規命令 命令 命令 命令       
由中央教育行政機關依法律授權所訂定的法規稱為「中央教育法規命令」 ，中央教育法
規命令是與人民權利義務有關，並對外發生效力的命令，其效力高於地方教育自治法規。 
此種教育法規命令是中央教育行政機關基於「教育法律」授權所發布的命令，也就是一
般所謂「授權命令」 ，諸如「國民教育法實施細則」是依據「國民教育法」為母法，以其第
21 條規定訂定之，以及「高級中等以下學校教師評審委員會設置辦法」是依據「教師法」
第 11 條第 2 項規定訂定之。 
（ （ （ （五 五 五 五） ） ） ）地方教育自治法規 地方教育自治法規 地方教育自治法規 地方教育自治法規       
由於 1999 年「地方制度法」的公布實施，地方自主權增加，可以自主訂定相關教育法
規來推展教育。依據「地方制度法」第 25 條的規定，地方政府可就其之自治事項或依法律
及上級法規之授權制定自治法規，而自治法規依性質又可分為「自治條例」與「自治規則」
兩種。在自治條例方面，地方立法機關可以制定教育方面的法律，惟其名稱需冠以「自治條
例」及地方自治團體的名稱，如「台北市國民中小學校長遴選自制條例」 、 「高雄市公私立各
級學校學生家長會設置自治條例」 。在自治規則方面，地方政府也可以就其自治事項，基於
法律、自治條例的授權或其法定職權，訂定地方教育行政規則，如「宜蘭縣教育審議委員會
設置辦法」 。就法律位階及效力而言，地方自治法規的位階最低、效力最小。但就數量而言
卻不少，這些自治法規的制定可補教育法律的不足，並可適應地方的需求，發揮地方之特色。    
綜合上述，茲將台灣地區教育法規體系之縱向結構，呈現如表 2–1。                 65
表 表 表 表 2 2 2 2– – – –1    1    1    1    台灣地區教育法規體系之 台灣地區教育法規體系之 台灣地區教育法規體系之 台灣地區教育法規體系之縱 縱 縱 縱向結構 向結構 向結構 向結構                                       
位 位 位 位        階 階 階 階        法 法 法 法                        規 規 規 規                        類 類 類 類                        別 別 別 別        法 法 法 法                                                        規 規 規 規                                                        效 效 效 效                                                                力 力 力 力       
第 第 第 第一層 一層 一層 一層        「憲法」及其增修條文  教育法律和命令皆不得牴觸憲法。 
第 第 第 第二層 二層 二層 二層        《教育基本法》  不得牴觸憲法，而教育法令應依該法之規定修正、廢
止或制（訂）定。 
第 第 第 第三層 三層 三層 三層        教育法律  1.教育法律不得牴觸「憲法」和《教育基本法》 。 
2.教育命令不得牴觸教育法律。 
第 第 第 第四層 四層 四層 四層        中央教育法規命令  依據法律授權訂定其效力高於地方自治法規，但不得
牴觸「憲法」 、 《教育基本法》和教育法律。 
地方教育自治法規  第 第 第 第五層 五層 五層 五層       
地方教育 
自制條例 
地方教育 
自治規則 
1.地方教育自制條例不得牴觸「憲法」 、法律或基於法
律授權的法規。 
2.地方教育自治規則不得牴觸「憲法」 、法律或基於法
律授權的法規及地方自治條例。 
  資料來源：修改自顏國樑（2004：62） 。 
       
二 二 二 二、 、 、 、法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則       
陳新民（1997）認為「法律保留又稱『國會保留』 ，係指基本權利限制之權利保留給國
會行使。」吳庚（2005）則說明「法律保留原則，謂沒有法律授權行政機關即不能合法的做
成行政行為，蓋憲法已將某些事項保留予立法機關，須由立法機關以法律加以規定。故在法
律保留原則之下，行政行為不能以消極的不牴觸法律為己足，尚須有法律之明文依據，故又
稱積極的依法行政。」 「法律保留係憲政主義之產物，在民主政治建立之初期，市民階級為
限制君主之權力，防止以君主為首之行政部門任意侵害私人權利，遂有行政權就某類事項之
侵犯或干涉，必須取得代表人民（實際以市民階級為主）之國會的認可，最主要者為制定法
律，明確規定行政部門行使權限的範圍。」 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）就 就 就 就《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》本 本 本 本身 身 身 身之 之 之 之「 「 「 「法律 法律 法律 法律保留原則 保留原則 保留原則 保留原則」 」 」 」相 相 相 相關 關 關 關條文 條文 條文 條文而言 而言 而言 而言       
          陳盛賢（2002）指出為落實「有權利就有救濟」的基本法理，在《教育基本法》中載
明「法律保留原則」有如下三個條文： 
1. 1. 1. 1.第 第 第 第 5 5 5 5 條 條 條 條： 「各級政府應寬列教育經費，並合理分配及運用教育資源。對偏遠及特殊地區之
教育，應優先予以補助。教育經費之編列應予以保障；其編列與保障之方式，另以法律
定之。」為落實上開法律保障教育經費編列之規定，於 2000 年 12 月 13 日施行「教育
經費編列與管理法」 ，以達成教育經費保障合理化，教育經費編列制度化，教育經費分
配公開化和教育經費運用透明化的目標。 
2. 2. 2. 2.第 第 第 第 8 8 8 8 條 條 條 條： 「教育人員之工作、待遇及進修等權利義務，應以法律定之」 。所以在《教育基
本法》公布前所制定之「教師法」和「國民教育法」等便可依「憲法」及《教育基本法》
獲得完整的法源依據，將教師實體之權利義務及教師權益受侵害之救濟途徑得到明確規  66
範。 
3. 3. 3. 3.第 第 第 第 11 11 11 11 條 條 條 條： 「國民基本教育應視社會發展需要延長其年限；其實施另以法律定之。」觀之
此條文所規定「國民基本教育應視社會發展需要延長其年限」宜儘速立法定之，說明在
「社會需要時」便應執行。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）就 就 就 就整個 整個 整個 整個台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區法 法 法 法規 規 規 規體系 體系 體系 體系所規範 所規範 所規範 所規範「 「 「 「法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則」 」 」 」之進 之進 之進 之進展 展 展 展而言 而言 而言 而言（吳庚，2004） ：       
1. 1. 1. 1.「 「 「 「憲 憲 憲 憲法 法 法 法」 」 」 」所 所 所 所規範之 規範之 規範之 規範之法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則： 「憲法」第 23 條： 「以下各條列舉之自由權利，除為防
止妨礙他人自由，避免緊急危離，維護社會秩序，或增進公共利益所必要者外，不得以
法律限制之」 ，乃典型之一般保留條款。 
2. 2. 2. 2.「 「 「 「中央法規 中央法規 中央法規 中央法規標準 標準 標準 標準法 法 法 法」 」 」 」所 所 所 所規範之 規範之 規範之 規範之法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則 法律保留原則： 「中央法規標準法」第 5 條： 「左列事項應
以法律定之： （1）憲法或法律有明文規定，應以法律定之者。 （2）關於人民之權利、義
務者。 （3）關於國家各機關之組織者。 （4）其他重要事項之應以法律定之者。」同法第
6 條： 「應以法律規定之事項，不得以命令定之。」係現行法律中，有關法律保留原則
最重要之規定，亦屬現行制度之下， 「法律保留」之具體範圍。 
3. 3. 3. 3.「 「 「 「地方制 地方制 地方制 地方制度 度 度 度法 法 法 法」 」 」 」對 對 對 對法律保留原則之 法律保留原則之 法律保留原則之 法律保留原則之影響 影響 影響 影響：1999 年所公布之「地方制度法」對基於「憲法」
及「中央法規標準法」所建構之法律保留理論，頗有影響，該法第 28 條規定： 「下列事
項對以自治條例定之： （1）法律或自治條例規定應經地方立法機關議決者。 （2）創設、
剝奪或限制地方自治團體居民之權利義務者。 （3）關於地方自治團體及所營事業機構之
組織者。 （4）其他重要事項，經地方立法機關議決應以自治條例定之者。」同法第 26
條第 2 項又規定自治規章得訂定罰鍰及其他行政罰。依此規定，以國會制定之法律為基
礎之法律保留範圍，已告鬆動。得限制人民自由權利甚且以科處行政罰作為強制手段，
不以國會立法為限，直轄市及縣市立法機關訂定之自治規章，亦具有相同之規範效力。  
4. 4. 4. 4.「 「 「 「行政程序法 行政程序法 行政程序法 行政程序法」 」 」 」之 之 之 之影響 影響 影響 影響：本身並不屬於教育法規，但對台灣地區整個法規體系卻有實質
之影響，且具有向上提升作用，就是在 1999 年 2 月經由立法院所制定，2001 年 1 月 1
日開始生效之「行政程序法」 ，所有法規命令均要有法律之授權依據，原來依照「中央
法規標準法」第 7 條所稱之「職權命令」 ，已失其依據。因此，教育行政機關為單一事
由所發布的政令或沒有法律授權所發布的命令都不屬於教育法規的範疇，這是我國行政
法制上劃時代的革新（施明發，2001b） 。 
綜上所述，可知除《教育基本法》本身條文第 5 條、第 8 條和第 11 條，載明三項「法
律保留原則」之條文外，尚有「憲法」和「中央法規標準法」對「法律保留原則」之規範，
尤其是 2001 年「行政程序法」實施生效和 2002 年正式施行「地方制度法」後，其對台灣地
區 《教育基本法》 所建構法規體系之縱向結構，有關 「法律保留原則」 之實質意涵更加充實，  67
同時也使台灣地區整體教育法規體系往前邁出劃時代的一大步。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、 《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》法 法 法 法規 規 規 規體系 體系 體系 體系之 之 之 之橫 橫 橫 橫向結構 向結構 向結構 向結構       
        教育法規橫向結構，是指按照它所調整的教育關係的性質或教育關係的構成要素不同，
劃分出若干處於同一層級的部門法，形成教育法規調整的橫向面，使之在橫向構成上呈現門
類齊全、內容完整、互相協調的體系（張東天主編，2000） 。 
《教育基本法》 所建構之法規體系的橫向結構，就 「教育法律」 層級而言：丁志權 （2005）
指出，台灣地區「教育法律」共有二十八件，可分為四類： （1）各級教育法律方面：包括幼
稚教育法、國民教育法、強迫入學條例、高級中學法、職業學校法、專科學校法、大學法、
學位授予法、私立學校法等九件法律； （2）各類教育法律方面：包括特殊教育法、原住民教
育法、補習及進修教育法、社會教育法、終身學習法、藝術教育法、國民體育法、學校衛生
法等九件法律； （3）教育人事法律方面：包括師資培育法、教育人員任用條例、教師法、學
校教職員退休條例、學校教職員撫恤條例等五件法律； （4）教育行政與財政法律方面：教育
部組織法、空中大學設置條例、國立大學校務基金設置條例、教育經費編列管理法等四件法
律。而上述二十八件教育法律之下又產生許多子法（授權命令） ，例如：國民教育法的子法
有：教育部所訂定「國民教育法施行細則」(法源為第 22 條)和「班級編制及教職員員額編制
準則」 （法源為第 12 條） ；各縣市訂定「國民中小學雜費及各項代收代辦費之收支辦法」 （法
源為第 5 條第 3 項） 、 「國民中小學學區劃分原則及分發入學規定」 （法源為第 4 條第 2 項）
和「辦理非學校型態之實驗教育辦法」 （法源為第 4 條第 4 項） ；各國民中小學校務會議訂定
「教科圖書公開選用辦法」 （法源為第 8 條之 2 第 2 項）……等。 
除了上述 「教育法律」 之外，在辦理教育過程中，也必須遵照其他部會所訂法規的規範，
我們稱之為「教育相關法規」 。例如：與輔導管教學生有關的「兒童及少年福利法」 ，與特殊
教育有關的「身心障礙者保護法」 ，與總務工作有關的「政府採購法」 、 「公文程式條例」 ，與
預算有關的「預算法」等。 
綜上所述，在「教育法律」位階層級部分，除了因「憲法」及增修條文有關教育條款和
《教育基本法》之法律位階較高之外，台灣地區「教育法律」或相關法律（中央法規部分）
呈現如表 2–2。 
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      表 表 表 表 2 2 2 2– – – –2    2    2    2    台 台 台 台灣地區 灣地區 灣地區 灣地區「 「 「 「教育法律 教育法律 教育法律 教育法律」 」 」 」或相 或相 或相 或相關 關 關 關「 「 「 「法律 法律 法律 法律」 」 」 」之結構 之結構 之結構 之結構表 表 表 表（ （ （ （中央法規部 中央法規部 中央法規部 中央法規部分 分 分 分） ） ） ） 
類 類 類 類                別 別 別 別        法 法 法 法                                                                        條 條 條 條        條 條 條 條                                                                                                                                                                                                                        例 例 例 例       
教育行政組 教育行政組 教育行政組 教育行政組織 織 織 織        教育部組織法   
教育經費 教育經費 教育經費 教育經費        教育經費編列與管理
法 
國立大學校院校務基金設置條例 
學校教育 學校教育 學校教育 學校教育        1.大學法 
2.學位授予法 
3.專科學校法 
4.高級中學法 
5.職業學校法 
6.國民教育法 
7.幼稚教育法 
8.私立學校法 
9.學校衛生法 
強迫入學條例 
 
社會教育 社會教育 社會教育 社會教育        1.社會教育法 
2.補習及進修教育法 
3.國民體育法 
4.藝術教育法 
5.圖書館法 
6.終身學習法 
7.家庭教育法 
8.性別平等教育法 
空中大學設置條例 
少數族群 少數族群 少數族群 少數族群        1.特殊教育法 
2.原住民教育法 
軍公教遺族就學費用優待條例 
教育人員 教育人員 教育人員 教育人員        1.教師法 
2.師資培育法 
3.公教人員保險法 
1.教育人員任用條例 
2.學校教職員退休條例 
3.學校教職員撫恤條例 
教育 教育 教育 教育相 相 相 相關法規 關法規 關法規 關法規        1.預算法 
2.政府採購法 
3.行政程序法 
4.兒童及少年福利法 
5.身心障礙者保護法 
公文程式條例 
資料來源：修改自施明發（2001b：438） 。 
在地方教育法規系統方面，自 1999 年 7 月 1 日起，台灣地區教育行政體制由原來的中
央、省市、縣市三級制，改為中央與縣市二級，直轄市維持。目前台灣地區共有二十五個地
方教育主管機關，包括二個直轄市，十八個縣，五個縣級市。而 1999 年 1 月 25 日公布的 「地
方制度法」第 25 條規定，直轄市、縣（市） 、鄉（鎮、市）得就其自治事項或依法律及上級
法規之授權，制定自治法規；準此，各縣市地方自主權增加，可以自主訂定相關教育法規來
推展教育。 
綜合上述，目前台灣地區《教育基本法》所建構之法規體系結構，尤其是屬於「教育法
律」位階部份，呈現如圖 2–5。   69
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
本 本 本 本節小結 節小結 節小結 節小結： ： ： ：       
綜觀《教育基本法》所建構法規體系，在《教育基本法》通過實施前，台灣地區各級各
類教育法規雖稱完備，但在「憲法」和各級各類教育法規之間則缺乏一部有關教育方面之基
本法律作為規範及整合；而《教育基本法》公布實施後，因其本身條文第 16 條之規範使其
「憲法」 
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地方教育自治法規 
圖 圖 圖 圖 2 2 2 2– – – –5  5  5  5  《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》所 所 所 所建 建 建 建構之法 構之法 構之法 構之法規 規 規 規體系 體系 體系 體系結構 結構 結構 結構       
資料來源：修改自丁志權（2005：1–9） 。 
中央教育法規命令   70
獲得比其他教育法律更強的正當性，是除「憲法」有關教育條款外之一切教育法令的依據，
可說是居於教育法規體系中的「母法」或「本法」地位，是有關教育方面之基本法。因此，
《教育基本法》所建構法規體系之縱向結構，就「法律優位原則」而言，依序分為「憲法」
及增修條文有關之教育條款、 《教育基本法》 、教育法律、中央教育法規命令和地方教育自治
法規；而在「法律保留原則」方面，除《教育基本法》本身條文第 5 條、第 8 條和第 11 條
載明三項「法律保留原則」外，尚有「憲法」和「中央法規標準法」對「法律保留原則」之
規範，尤其是「地方制度法」和「行政程序法」實施生效後，其對台灣地區《教育基本法》
所建構法規體系之縱向結構，有關「法律保留原則」之實質意涵更加充實，使台灣地區整體
教育法規體系往前邁出一大步。另外， 《教育基本法》所建構法規體系之橫向結構，就「教
育法律」層級而言，可分為各級教育法律、各類教育法律、教育人事法律、教育行政與財政
法律四大類，近三十部之教育法律，可見其所建構教育法規體系之範疇已相當廣泛。 
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     第三章 第三章 第三章 第三章                大陸地區之教育基本法 大陸地區之教育基本法 大陸地區之教育基本法 大陸地區之教育基本法       
本章之節次安排如同第二章。首先，擬先對大陸地區《教育法》立法前之法制基礎做一
探討；其次，對《教育法》之立法背景與立法過程做相關文獻之探究；最後，則對《教育法》
條文之重要內涵與《教育法》所建構之法規體系做一歸納整理。       
根據大陸地區學者李曉燕主編（2002）所提到： 「教育基本法是一個國家有關教育之總
法的形式稱謂，一般一個國家只有一個，由國家最高立法機關制定並頒布實施。」 「 《教育法》
是我國有關教育的總法，直接以國家憲法為依據而制定，在文本形式上屬於教育基本法」 。
另根據大陸地區國家教委師範教育司組編（1996）之「 《教育法》導讀」一書中的說明： 「 《教
育法》處於『母法』的地位，具有最高的法律權威。其他已經出台的和將要出台的各項教育
法律、法規都要以《教育法》為基本依據，不得與《教育法》確定的原則和規範相違背，從
而避免互相牴觸，達到內部統一。」 
由此可知《教育法》是以「八二憲法」為依據而制定，其所處地位是大陸地區有關教育
的總法，在文本形式上屬於教育基本法；換言之，大陸地區教育基本法是指 1995 年 3 月 18
日「全國人大」所通過，同年 9 月 1 日起施行之《教育法》 。 
 
 
第一節 第一節 第一節 第一節                大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法之 之 之 之法制基礎 法制基礎 法制基礎 法制基礎               
大陸地區教育基本法之法制基礎，從 1949 年到 1995 年《教育法》公布施行之前，研究
者依相關文獻 （王文杰，2002；李柏佳，2000a；吳豐成，1996；范利民，1996；施明發，2001a；
成有信主編，1996；李曉燕主編，2002；國家教委師範教育司組編，1996；黃崴主編，2002；
潘世欽等主編，2005；張東天主編，2002） ，將其歸納整理成如下三個時期： 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、1949 1949 1949 1949 年 年 年 年兩岸分治 兩岸分治 兩岸分治 兩岸分治至 至 至 至 1966 1966 1966 1966 年 年 年 年發動 發動 發動 發動文化大革命 文化大革命 文化大革命 文化大革命之 之 之 之前 前 前 前       
1949 年，共產黨在大陸地區建立政權。同年 2 月，中共中央發出了「關於廢除國民黨的
六法全書與確定解放區的司法原則之指示」 ，將國民黨在大陸時期之一切法律制度盡行廢
除，而完全學習前蘇聯實施社會主義法律制度之改造（成有信主編，1996；沈宗靈，2003） 。
同年 9 月，在北京舉行「中國人民政治協商會議」 ，制定並通過「中國人民政治協商會議共
同綱領」 （簡稱「共同綱領」 ） ，此「共同綱領」具有大陸地區憲法頒布前之「準憲法」地位，
1954 年第一屆全國人大第一次會議所通過之大陸地區第一部憲法（簡稱「五四憲法」 ） ，就是  72
以此「共同綱領」為基礎原則產生的。 
而在教育方面，對各級各類學校則頒行了一系列規章、規程和辦法，以加強對各級各類
教育的管理。1951 年 10 月，政務院（現今之「國務院」 ）頒布了「關於改革學制的決定」 ，
小學教育改為五年一貫制，增加業餘的初等和中等教育，建立工農速成初等和中等學校。在
初等教育方面，1949 年所通過之「共同綱領」 ，其中規定： 「有計畫有步驟地實行普及教育」 ；
依此，1952 年 9 月頒布了「關於接辦私立中、小學的指示」 ，1953 年政務院發布了「關於整
頓和改進小學教育的指示」 ，而 1963 年制定了「全日制小學暫行工作條例」 ；在中等教育方
面，1952 年教育部頒發了「中學暫行規程（草案） 」 ，1962 年中共中央發出了「全日制中學
暫行工作條例（草案） 」 ，這些規章明確規定了中學教育的雙重任務是「為高一級的學校輸送
合格的新生，為社會培養優良的勞動後備力量」 ；而在高等教育方面，1961 年教育部擬定，
由中共中央討論並經政治局常委通過的「高等學校暫行工作條例」 ；另在總體教育或其他教
育方面，1951 年政務院作出了「關於改革學制的規定」 ，1956 年國務院作出了「關於推廣普
通話的指示」 ，同年中共中央和國務院作出了「關於掃除文盲的決定」以及 1959 年中共中央
和國務院作出了「關於試驗改革學制的規定」等（黃崴主編，2002；潘世欽等主編，2005；
國家教委師範教育司組編，1996） 。 
觀之此時期，從 1949 年起共產黨將國民黨在大陸時期之一切法律制度盡行廢除，而完
全師法前蘇聯實施社會主義法律制度之改造經驗，接連頒布一系列有關教育之規章、規程和
辦法。這些有關教育之規章、規程和辦法，都是由中共黨中央和國務院就一些重要問題所聯
合發布的指示和決議，或國務院及其教育部門所制定的行政規章，這是一種具有法規作用但
又不具有完備法律形式的規範性文件，屬於「教育政策」或「教育政令」之性質，就法律效
力而言是有其侷限性的，因此研究者稱大陸地區此時期的教育法制為「實施社會主義改造之
教育政令時期」 。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、1966 1966 1966 1966 年 年 年 年文化大革命 文化大革命 文化大革命 文化大革命至 至 至 至 197 197 197 1978 8 8 8 年 年 年 年改革開放之前 改革開放之前 改革開放之前 改革開放之前       
                                1966 年 8 月 ， 中共八屆十一中全會通過中國共產黨中央委員會管理無產階級文化大革命
（以下簡成文革）的決定（即十六條） 。該決定規定「在當前，我們的目的是鬥垮走資本主
義道路當前的當權派，批判資產階級的反動學術權威，批判資產階級和一切剝削的意識形
態」 ； 「運動的重點，是整黨內那些走資本主義的當權派」 ； 「運動的方法是運用四大，即『大
鳴』 、 『大放』 、 『大字報』 、 『大辯論』 」 。 
「1966 年夏至 1976 年 10 月，大陸法制發展受到毀滅性的浩劫，這便是文革所帶來的致
命性毀壞。在這期間大陸本身也偏離了蘇聯 『社會主義法制』 的理論與實踐和常規法制狀態。
由於強烈的政治性訴求並朝向以個人崇拜為主軸的模式，法律未曾運作並被視為無物」 （王  73
文杰，2002） 。隨著 1966 年文革期間政治及社會運動之展開，許多高等院校為之關閉，大多
數學生投入紅衛兵行列，到處串聯，進行革命活動，到了 1970 年代初期，學校雖然復課了，
不過當時的大環境仍充滿反制情緒(Clubb,1979)。 
      「文革」 爆發後之十年期間，已有的教育法規制度被破壞殆盡，教育事業遭到嚴重摧殘，
整個大陸地區不但全國人民代表大會以及其常務委員會均無法正常召開，立法工作全部停
止，而且公安機關、法院和檢察機關均一度停止運作（成有信主編，1996；謝柏佳，2003；
國家教委師範教育司組編，1996） ；就連 1954 年所制定的國家根本大法「五四憲法」雖未被
明文宣布廢除，但卻已成為一紙空文。文革十年期間， 「四人幫」推行所謂「開門辦學」 ，隨
意增加生產勞動，甚至停辦學校（國家教委師範教育司組編，1996） ；中小學校教學秩序得
不到保障，大學基本上處於關閉狀態，後來還實行工農兵上大學，學生數量和教學質量難以
保障，學校正常教學秩序遭受破壞，學生的學習權利和教師的教育權利遭到踐踏，此時實際
上是處於「無法」狀態（潘世欽等主編，2005） 。 
「文革進行期間的 1975 年，大陸地區制定了第二部憲法（簡稱為「七五憲法」 ） 。這部
憲法在整體上拋棄了『五四憲法』的一些基本原則，主要體現了所謂『無產階級專政下繼續
革命』的指導思想，並以此作為政治運動的動力基礎。這種以政治鬥爭的模式具體反映在憲
法的修正精神之上，很大程度上已經脫離了法律制度的基本訴求精神，更無法律繼受的痕跡
存在，考量的只是在於符合政治鬥爭的意識形態需求。」 「文革的政治運動運作模式得以在
大陸的土地上橫行十年，在這期間形成獨裁人治，很大原因也在當時社會組織的集中化背景
作為烘托所致」 （王文杰，2002） 。而文革雖於 1976 年 10 月結束，但至 1978 年底中共第十一
屆三中全會召開前，僅教育部於 1978 年 1 月頒發「全日制十年制中小學教育計劃（試行草
案） 」 ，基本上對其教育發展並無任何建樹可言。 
觀之上述，可知文革十年期間，大陸地區之教育體制被破壞殆盡，事實上也偏離了前蘇
聯 「社會主義法制」 ；而至 1978 年底中共第十一屆三中全會召開前，亦就是大陸地區所謂 「改
革開放」之前，教育法制並無任何進展，研究者稱此時期為「文革破壞之無法的空窗時期」 。        
叄 叄 叄 叄、 、 、 、1978 1978 1978 1978 年 年 年 年底改革開放 底改革開放 底改革開放 底改革開放至 至 至 至 1995 1995 1995 1995 年 年 年 年《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》立法 立法 立法 立法公布止 公布止 公布止 公布止       
「目前學術界整體論述大陸經濟體制改革的發端年代，幾乎都是從 1978 底，共產黨第
十一屆三中全會之後，大陸正式進行經濟體制改革起算。在歷經文革以來對於法制破壞導
致幾乎全盤破產的景象，法律制度並非能在一夕之間倏然恢復，而是需要有其推動體制改
革的共識背景作為支撐，在大陸確認朝向改革開放的過程中，必須改以法律的手段作為依
藉。由於改革開放之初並無劃定一個具體的藍圖，除了避免對前一階段歷史重演的高度共  74
識外，在改革的路徑上一直是一個『摸著石頭過河』的嘗試，過渡與摸索便形成這一期間
法制發展的特色」 （王文杰，2002） 。 
事實上，改革開放主要是指經濟體制層面之改革，而經濟要進行改革，就需要全面發
展教育，要全面發展教育，就需要先健全教育法制；因此，國務院陸續先後頒發了「教學
成果獎勵條例」 、 「殘疾人教育條例」等教育行政法規以及國務院教育行政部門單獨或與其
他部委聯合發布了上百個有關教育的規章。但教育發展不能再像過去那樣僅僅靠人治或以
教育行政法規之類的行政命令做規範，需要通過建立健全教育之法規來保障和推動。此時
期的前五年主要是把教育秩序恢復到文革前之狀態，恢復各級政府的教育行政部門的機構
和職能、恢復高考制度和管理制度。而為了規範大學學位教育的發展，在 1980 年通過了 「中
華人民共和國學位條例」 （以下簡稱「學位條例」 ） ，這是大陸地區「全國人民代表大會常務
委員會」 （以下簡稱全國人大常委會）所通過的第一部「教育法律」 。1982 年 12 月全國人
大通過「中華人民共和國憲法」 （以下簡稱「八二憲法」 ） ，此憲法有所謂「具有中國特色之
社會主義新憲法」之稱，是大陸地區現行憲法。之後，在 1985 年中共中央召開全國教育工
作會議，並於該年 5 月公布「關於教育體制改革的決定」 （以下簡稱「決定」 ） ，此「決定」
分為三大方面：基礎教育以「分級管理」 、 「分區達成」 、 「三階段」實現九年義務教育；中
等教育逐步推動職業教育，改變 「計畫分配」 的人力計畫；高等教育則擴大各校自主辦學，
自籌基金。而 1986 年全國人大常委會所通過的「中華人民共和國義務教育法」 （以下簡稱
「義務教育法」 ） ，就是依據「八二憲法」及「決定」之規定。 
進入 1990 年代，大陸地區更加緊教育立法工作，1991 年 9 月由全國人大常委會通過與
教育相關之法律「中華人民共和國未成年人保護法」 （以下簡稱「未成年人保護法」 ） ，1993
年 10 月全國人大常委會又通過「中華人民共和國教師法」 （以下簡稱「中共教師法」 ） ，表
示對年輕一代教育環境之重視與對教師地位和待遇以及教師自身素質之提升，提供了法律
之規範與保障。而「……經濟體制改革的觸動，引發了法律體制的活絡，一些重要基本法
律陸續在此一階段頒布施行。……也因為是一種沒有具體模式的導引，在過程中最為彰顯
的是一種過渡色彩的摸索。在這過渡過程中一些不同外國法律制度上所顯現於外的表徵，
往往就是只能以『中國特色』加以概括」 （王文杰，2002） 。   75
而跟本研究最直接密切關係之一的《教育法》 ，其是大陸地區有關教育之基本法律，就
在 1995 年 3 月 18 日由全國人大所通過，並經由當時國家主席江澤民所頒布，於同年 9 月
1 日起施行，其立法之時空背景即在此。從 1978 年底大陸地區改革開放至 1995 年 《教育法》
立法通過這一段時間，研究者稱此為「改革開放時代之教育法律萌芽時期」 。       
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：   
綜觀上述，可知大陸地區《教育法》之法制基礎，其歷程可分為三個階段：第一階段從
1949 年兩岸分治至 1966 年文革前為「實施社會主義改造之教育政令時期」 ，一開始就將國民
政府在大陸時期之一切法律制度盡行廢除，而完全學習前蘇聯實施社會主義之法律制度，由
中共黨中央和國務院就一些重要問題聯合發布指示和決議，或國務院及其教育部門所制定的
行政規章，其性質是屬於「教育政策」或「教育政令」之範疇。第二階段是從 1966 年文革
爆發後至 1970 年代末改革開放之前，稱為「文革破壞之無法的空窗時期」 ，此期間將其僅有
之教育法規制度破壞殆盡，偏離了蘇聯「社會主義法制」的理論與實踐和常規法制狀態，實
際上文革十年期間是處於 「無法」 的空窗期。第三階段是從 1978 年底改革開放至 1995 年 《教
育法》通過公布止，稱為「改革開放時代之教育法律萌芽時期」 ，此時期在 1982 年全國人大
制定了「八二憲法」 ，此為大陸地區之現行憲法，其宣示大陸地區對法制之保障，同時亦是
《教育法》產生之重要淵源及立法之依據及指導思想；而全國人大常委會制定屬於「法律」
位階層級的則有「學位條例」 、 「義務教育法」 、 「未成年人保護法」和「中共教師法」四部教
育法律，可見此時期大陸地區才開始注重「教育法律」之立法，也是其「教育法律」萌芽之
時期，而《教育法》也就在此法制基礎上逐漸醞釀而成的。由此亦發現，大陸地區法制初始
是學習前蘇聯實施「社會主義法制」 ，改革開放後又逐步學習西方法制，歷經兩次大翻轉。 
 
 
第二節 第二節 第二節 第二節                大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法之立 之立 之立 之立法背景 法背景 法背景 法背景       
大陸地區《教育法》之立法背景，研究者綜合相關文獻（王文杰，2002；李柏佳，2000a；
吳榮鎮，2006；吳豐成，1996；范利民，1996；李曉燕主編，2002；國家教委師範教育司組
編，1996；黃崴主編，2002；潘世欽等主編，2005） ，從幾個面向歸納整理如下： 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、歷史經驗層面 歷史經驗層面 歷史經驗層面 歷史經驗層面       
根據李曉燕主編（2002）所言： 「如果我們制定的教育法規違反了教育活動的規律和教
育的基本原理，不但不能達到依法治教的目的，甚至還會給教育事業造成災難和危害。建  76
國以來我們在這方面有過不少經驗教訓。由於制定的教育法規文件脫離實際，違反教育客
觀規律，好走極端，搞片面性，結果受到客觀規律的懲罰。」 「黨的十一屆三中全會以後，
全黨全國對建國以來的教育發展進行了反思，並對教育的本質、教育在社會主義建設事業
中的地位和作用等問題展開了廣泛的討論，終於確立了教育在社會主義建設事業中的戰略
地位。」若深入分析，大陸地區對歷史經驗之反思或省思，實可分為兩個時間點，第一個
時間點是對文革有關教育所遭受破壞之反思，第二個時間點是改革開放後，大陸地區對教
育實際所面臨的問題和挑戰之省思。 
一 一 一 一、 、 、 、文化大革命 文化大革命 文化大革命 文化大革命對教育所 對教育所 對教育所 對教育所遭受破壞 遭受破壞 遭受破壞 遭受破壞之反思 之反思 之反思 之反思       
首先，談到文革對教育所遭受破壞之反思。大陸地區自 1949 年以來，教育始終處於 「人
治」的情況中求發展，而在 1966 年至 1976 年文革這十年期間，各級教育更遭受了深重的
災難，教育體制完全被破壞殆盡；鑒於文革之創痛經驗，大陸地區由此領悟出「法治是教
育體改所必須」 （李柏佳，2000a） 。 「到文革期間， 『四人幫』推行所謂『開門辦學』 ，隨意
增加生產勞動，甚至停辦學校，更是給我國的科學、教育事業和社會主義現代化建設帶來
了深重的災難。總結正反兩方面的經驗教訓，我們當前在貫徹教育與生產勞動相結合的過
程中，必須堅持把教學作為學校的中心任務，在此過程中促進學生德、智、體」 （國家教委
師範教育司組編，1996） 。而 1985 年中共中央發布「決定」中檢討指出： 「從五十年代後期
開始，由於全黨工作重點一直沒有轉移到經濟建設上來，由於『階級鬥爭為綱』的『左』
的思想的影響，教育事業不但長期沒有放到應有的重要地位，而且受到『左』的政治運動
的頻繁衝擊。 『文革』更使這種『左』的錯誤走到否定知識、取消教育的極端，從而使教育
事業遭到嚴重破壞，廣大教育工作者遭受嚴重摧殘，耽誤了整整一代青少年的成長，並且
使我國教育事業同世界發達國家之間在許多方面本來已經縮小的差距又拉大起來。」此應
可視為大陸地區對文革十年浩劫自我省思之註腳。 
        另參考聯合報 2006 年 3 月 9 日所報導： 「文革 40 年，中共降溫紀念」 ，其中內容提到：
「今年是大陸政治敏感年，既是文革發動四十週年，也是『文革』中止三十周年；雖然中
共認定已為 『文革』 做了政治結論，並有中全會文件總結經驗教訓，但民間一直有反思 『文
革』的強烈主張。最近，部分體制外的刊物如『炎黃春秋』 、 『百年潮』等，陸續刊出反思  77
『文革』的回憶錄；部分網站開闢回顧『文革』專題帖；北京部分知識界人士及老共產黨
人，醞釀致信中共中央，要求在『文革』發動四十周年之際，對其做出新的深刻反思」 （李
春、汪莉娟，2006） 。由此可知大陸地區對文革之歷史總結，民間和黨政官方是不同調的，
此經驗教訓只可視為大陸地區黨政官方，對文革十年浩劫做了政治結論及自我反思之註
腳。另觀之《教育法》之條文內涵，亦可清晰看出其為避免類似文革對教育破壞之歷史重
演的決心，諸如《教育法》第 7 條規定： 「教育應當繼承和宏揚中華民族優秀的歷史文化傳
統，吸收人類文明發展的一切優秀成果。」而第 72 條所規定： 「結夥鬥毆、詢釁滋事，擾
亂學校及其他教育機構教育教學秩序或者破壞校舍、場地及其他財產的，由公安機關給於
治安管理處罰；構成犯罪的，依法追究刑事責任。」此一條款更是總結「文革」的慘痛經
驗所制定而成，其目的係在於防止大規模群眾運動對於教育事業的再度摧殘，或對學校的
任意破壞（范利民，1996） 。以上是對文革反思後所反映在《教育法》條文上之明顯例子。  
        由上所述可知， 《教育法》之立法背景是大陸地區黨政官方對文革所作之歷史總結，而
對教育所遭受破壞之反思，體認到「教育事業遭到嚴重破壞，廣大教育工作者遭受嚴重摧
殘，耽誤了整整一代青少年的成長…。」而將此反思結果具體落實到《教育法》條文上。 
二 二 二 二、 、 、 、改革開放 改革開放 改革開放 改革開放後 後 後 後， ， ， ，大陸地區教育所面臨問題和挑戰之省思 大陸地區教育所面臨問題和挑戰之省思 大陸地區教育所面臨問題和挑戰之省思 大陸地區教育所面臨問題和挑戰之省思       
其次，談到改革開放之後，大陸地區對其教育所面臨問題和挑戰之省思。 
改革開放之後，雖然大陸地區黨政對教育發展十分重視，諸如中共黨的十二大、十三大
和十四大皆一再強調要把教育擺在所謂「優先發展的戰略地位」 ； 「但是，我國教育的發展還
很不平衡，在實際工作中，由於諸多方面的原因，仍有一些地區和部門未能完全落實教育優
先發展的戰略地位。教育戰線仍存在一些實際問題，如教育投入不足、辦學條件有待改善、
教師工資、住房等待遇問題尚未根本解決，教育內部也存在著中小學亂收費、學生課業負擔
過重、辦學指導思想偏離教育方針、辦學質量和辦學效益不高等一系列問題。事實說明，僅
僅依靠政策和行政手段，靠行政領導的重視，是難於完全解決這些突出問題的」 （潘世欽等
主編，2005；國家教委師範教育司組編，1996） 。 
另外，1985 年中共中央在所發布「決定」之檢討中也指出： 「十一屆三中全會以後，經
過指導思想的撥亂反正，黨中央對教育工作做出了一系列新的論斷和決策，我國教育事業得
到了恢復，開始走上了蓬勃發展的道路。但是，輕視教育、輕視知識、輕視人才的錯誤思想
仍然存在，教育工作方面的『左』的思想影響還沒有完全克服，教育工作不適應社會主義現  78
代化建設需要的局面還沒有根本扭轉。特別是面對著我國對外開放、對內搞活，經濟體制改
革全面展開的形勢，面對著世界範圍的新技術革命正在興起的形勢，我國教育事業的落後和
教育體制的弊端就更加突出了。」尤其是改革開放之後，教育法制建設滯後於社會主義市場
經濟體制和教育現代化改革的要求，其教育仍面臨許多實際問題和挑戰；黨政官方體認到僅
僅依靠政策、行政手段和領導人的重視，實質上是屬於一種「人治」思想，而此「人治」觀
念對大陸地區改革開放以後所倡導的「社會主義市場經濟體制」和「四個現代化」建設的實
現，事實上是格格不入的。由此可知大陸地區改革開放之後，教育在實際上仍面臨諸多問題
和挑戰，而黨政方面將教育放在「優先發展的戰略地位」 ，雖有其政治上之考量和意涵，但
同時也顯示其對教育實際情勢所獲取之教訓和經驗的重視。 
綜觀上述，可知大陸地區由於對文革之反思，以及 1978 年底實施改革開放之後，其教
育法制建設滯後於社會主義市場經濟體制和教育現代化改革的要求，教育仍面臨許多實際問
題和挑戰，而體認僅僅依靠政策、行政手段和領導人的重視，實質上是屬於一種「人治」思
想，而此「人治」觀念對大陸地區改革開放以後所倡導的「社會主義市場經濟體制」和「四
個現代化」建設的實現，事實上是無法與之契合的；換言之，大陸地區教育法制建設已經滯
後於社會主義市場經濟體制和教育體制改革的要求，教育的改革和發展有賴於教育法制的建
立和健全，大陸地區就在此種體認和歷史背景下，逐漸醞釀對教育立法的重視，而 《教育法》
也就是在此歷史背景下「出台」的。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、黨政和經濟層面 黨政和經濟層面 黨政和經濟層面 黨政和經濟層面       
一 一 一 一、 、 、 、黨政層面因素 黨政層面因素 黨政層面因素 黨政層面因素 
大陸地區隨著改革開放之推展，有關教育之基本法律，逐漸受到黨政方面應有之重視；
比如自 1984 年開始，在歷次召開全國人大、政協會議上，都有不少代表、委員提出許多議
案、提案或建議，強烈呼籲盡快制定有關教育的基本法（潘世欽等主編，2005） 。 
1983 年 4 月，吉林省人大一次會議上，由長春代表團高校小組提出應制定教育基本法。
同年 5 月，在武漢召開的全國高等教育工作會議上，又有許多代表提出相應的建議。1984
年初 ， 吉林省的 20 所大專院校近 30 位學者教授正式向有關國家機關提出了加快教育立法、
儘早形成以《教育法》為首的教育法律體系的建議。同年 5 月，吉林省人大代表張貽俠、
全國人大代表曾孝威和全國政協委員李載柔聯名寫信，籲請全國人大代表和全國政協委員
支持制定《教育法》 。隨後，全國人大教科文衛委員會特別就教育立法問題赴江蘇、福建、
遼寧、吉林等地徵求意見，發現各地要求加快立法的呼聲很高。10 月，全國人大教科文衛  79
委員會在北京舉行了自 1949 年以來第一次教育立法工作座談會，與會的官員和專家學者都
一致要求儘快把教育立法提到重要的議事日程。會議議定了教育法律體系框架，並把《教
育法》列入了首批起草計畫。11 月， 「光明日報」開闢「教育要立法」專欄，反映社會各
界對教育立法的呼聲與建議（李曉燕主編，2002；潘世欽等主編，2005） 。       
而對《教育法》之制定具有關鍵性的政治層面因素是 1992 年鄧小平南巡，及當年
10 月中共召開「十四大」 ，確定社會主義市場經濟體制的「經改」政策，經改路線的定調
才使得「教改」有明確的方向，也才使得「教改」得以排上議事日程（吳豐成，1996；李
曉燕主編，2002） 。1993 年 2 月，中共中央和國務院緊接著發布 「中國教育改革和發展綱要」
（簡稱「綱要」 ） ，就是根據鄧小平南巡講話及十四大精神所修正，此「綱要」不但總結大
陸地區過去之教改經驗，並為未來的教改提出導向性的政策措施，同時也為《教育法》的
制定奠下重要的基礎；而事實上， 《教育法》中許多重要規定即來自於此「綱要」 （吳豐成，
1996） 。之後，更在 1994 年 6 月，中共黨中央和國務院召開第二次全國教育工作會議， 《教
育法 （草案） 》 被作為會議的三大文件之一，在會議中進行了廣泛討論 （李曉燕主編，2002） 。  
另 「根據大陸地區國家教委主任朱開軒指出： 『江澤民總書記、李鵬總理曾對 《教育法》
起草中有關問題的研究，做了重要的指示。喬石委員長十分關心《教育法》的起草工作，
李嵐清副總理還主持了民主黨派和無黨派的人士座談會，直接聽取有關方面的意見。』 …。
另方面，參與起草的機構，可包括：人大的教科文衛委員會、法制委員會以及國務院的法
制局等。」 （范利民，1996） 。 「這部重要的基本法律是在黨和國家領導人高度重視，……反
映了全黨、全社會發展教育事業的共同意志。……黨和國家領導人高度重視這項工作，並
把它列入了重要的議事日程」 （國家教委師範教育司組編，1996） 。 
二 二 二 二、 、 、 、經濟層面因素 經濟層面因素 經濟層面因素 經濟層面因素       
而在經濟層面上，1978 年 12 月中共召開「第十一屆三中全會」 ，提出「依法治國」的
決策，確立以「提升生產力」為中心的「社會主義現代化道路」 （吳榮鎮，2006） 。 
「黨的第十一屆三中全會後，我國進入了改革開放的時代。改革首先是從計畫經濟體
制著手，逐步確立市場經濟體制，以解放生產力。開放主要強調的是破除過去的閉關鎖國
政策，向世界其他國家開放，學習外國的先進科學技術和文化知識，吸收外國的企業到中  80
國投資。」 「為適應我國改革開放的需要，1985 年中共中央召開了全國教育工作會議，並
於 1985 年 5 月 7 日公布『中共中央關於教育體制改革的決定』 。 『中共中央關於教育體制改
革的決定』和『中共中央關於經濟體制改革的決定』是配套的，這標誌著中國教育的改革
和發展要與經濟的改革和發展同步」 （黃崴主編，2002） 。 
而「決定」所強調： 「教育必須為社會主義建設服務，社會主義建設必須依靠教育。」
而「社會主義現代化建設，既包括物質文明建設，也包括精神文明建設和民主法制建設；
既包括經濟基礎的建設，又包括上層建築和意識形態的建設。總之，社會主義現代化建設
是一個包括政治、經濟、文化、科學、國防等在內的有機統一的整體。因此，教育為社會
主義現代化建設服務，就必須為全方位的社會主義現代化建設的各方面服務」 （李曉燕主
編，2002） 。為了持續提升生產力，1993 年中共進行「八二憲法」的修改，進一步確立市
場經濟發展主軸；而大陸地區社會主義市場體制的確立，以及市場經濟迅速的發展，市場
力量是一個對教育構成巨大挑戰的新興力量。這個挑戰主要是，隨著教育規模的擴充，辦
學體制的多樣化，教育主體（政府、學校、學生和家長）之間的法律關係愈來愈複雜，糾
紛也愈來愈多，彼此的權利與義務更需要有相應的法律保障與仲裁（吳榮鎮，2006） 。 
綜觀上述，大陸地區黨政、經濟、法制和教育等事實上是完全一體的，實無法分割的；
同時也明白顯示大陸地區之教育是為經濟建設服務，進而為政治服務。所謂「改革開放」
主要是從計畫經濟體制著手，逐步確立社會主義市場經濟體制，此完全是由黨政來主導，
而教育和教育法制的發展亦復如是， 《教育法》也就是在此政經背景下所醞釀產生的，因此
《教育法》實際上是大陸地區黨政官方推展社會主義市場經濟體制下之產物。 
叄 叄 叄 叄、 、 、 、教育政策與教育法制層面 教育政策與教育法制層面 教育政策與教育法制層面 教育政策與教育法制層面       
一 一 一 一、 、 、 、就 就 就 就教育政策層面而 教育政策層面而 教育政策層面而 教育政策層面而言 言 言 言 
        根據吳榮鎮（2006）之說明，由於 1949 年以來中國大陸由中共一黨統治，黨的政策就
是國家政策。政府機關必須依據黨的政策來建立法律制度，甚至在某些情況之下以政策替代
法律。例如，1986 年中國大陸「民法通則」第 6 條規定： 「民事活動必須遵守法律，沒有法
律規定的應當遵守國家政策。」在教育方面，中共的政策形式涵蓋面甚廣，舉凡黨的章程與
政策文件、全國人大制定或批准的文件、行政機關發布的政策文件，以及領導人的講話皆屬
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而《教育法》產生背景主要是受到大陸地區黨政官方兩大教育政策文件之影響，其中之
一是 1985 年 5 月中共中央發布的「決定」 ，強調「在簡政放權的同時，必須加強教育立法工
作。」 「決定」內容中第一條開門見山指出： 「教育體制改革的根本目的是提高民族素質，多
出人才，出好人才。」同年 6 月，新改組成立之「國家教委」就開始著手《教育法》的調研
起草工作。而另一個教育政策文件則是促成《教育法》立法通過之直接關鍵因素，就是 1993
年中共中央和國務院所聯合發布的「綱要」 ，其強調： 「抓緊草擬基本的教育法律、法規的框
架」 ， 「加快教育法制建設，逐步走上依法治教的軌道」 。此「綱要」內容主要是針對大陸地
區有關「教育面臨的形勢和任務」 、 「教育事業發展的目標、戰略和指導方針」和「教育體制
的改革」三方面，總結大陸地區過去教育改革經驗，並為未來的教育改革提出方向性的政策
措施，而事實上《教育法》中許多重要內涵即來自於此「綱要」 （吳豐成，1996） 。 
由此可見，1980 年代一直到 1990 年代初，大陸地區領導者已體會教育之重要性，從以
往之輕視教育而注重教育之改革和發展；但是以教育政策或教育政令推動，必然有其侷限
性，無法適應大陸地區改革開放後，整個政經和教育大環境之發展。因此，對教育之規範或
管理由「教育政策」提升為「教育法規」之層級，乃是時勢所趨。 
二 二 二 二、 、 、 、就 就 就 就教育 教育 教育 教育法制層面而言 法制層面而言 法制層面而言 法制層面而言       
「依文獻而言，似乎是先有法律，再推動教育業務，而實際上剛好相反。由於中共法
規的不明確與財政困難，造成很多『教育現況』已成事實，國家才順應趨勢，予以事後認
可。很多官方文獻法規法令，都是『跟著事實跑』 ；作為中共教育根本大法的《教育法》 ，
其形成的軌跡亦是如此」 （李柏佳，2000a） 。 「要進行改革開放，就需要全面發展教育。但
教育發展不能再像過去那樣僅僅靠人治和行政命令，需要通過建立健全教育法規來保障和
推動教育健康和全面發展」 （黃崴主編，2002） 。 「進入二十世紀八○年代之後，教育立法的
工作也著手恢復，並取得明顯之進展。這首先表現在 1982 年 12 月 4  日公布「八二憲法」
中教育條款的增加，對教育有了新的重大原則規定，這為制定各種教育法規提供了新的可
靠依據」 （潘世欽等主編，2005） 。 
同時， 「八二憲法」第 62 條第 3 款所規定： 「全國人大行使制定和修改刑事、民事、國
家機構的和其他的基本法律之職權。」因此，有關大陸地區教育之基本法律，必然也會逐
漸受到黨政領導人應有之重視，對教育之規範或管理由「教育政策」提升為「教育法規」
之層級。而「制定《教育法》的基本意義，實在於通過法律的形式，來確保教育在社會和  82
經濟發展中的前導作用，以落實發展教育的重大舉措，進而去推動教育事業的健全發展。
質言之， 『教育法』的制定，乃大陸教育工作『從主要依據政策，轉移到主要依據法規』 ，
並進入全面依法治教的重要標誌」 （范利民，1996） 。 「改革開放十幾年來，我國在教育體制
改革和教育事業發展方面已經累積了許多有益的經驗，深化了對建設有中國特色社會主義
教育的規律性認識，這些都需要從法律上加以確認和鞏固」 （國家教委師範教育司組編，
1996） 。 
綜上所述，可知大陸地區黨政部門所發布之「決定」和「綱要」 ，雖是對教育改革和發
展提供方向性的政策措施，但其畢竟是屬於黨政部門有關教育政策之文件，而改革開放之
後，大陸地區在「面向現代化，面向世界和面向未來」的「三個面向」之方針引導以及建立
「社會主義市場經濟體制」的政經需求轉變下，光靠黨政部門所發布之「教育政策」是有其
侷限性，不夠穩定的。因此，思考如何建構一個相對穩定性之教育法規是必須的，尤其在改
革開放之後， 「經改」必然也需要「教改」之配合，教育走上「依法治教」是勢所必然，而
學習西方先進國家之法制更是時勢潮流所趨，勢在必行。換言之，制定《教育法》可以解除
大陸地區教育無法可依之現象， 《教育法》體現了大陸地區教育政策的具體化與時效化；而
「八二憲法」也為《教育法》之立法提供一個法制上重要依據及背景因素， 《教育法》之誕
生也就是在此歷史背景下所醞釀產生的。 
肆 肆 肆 肆、 、 、 、教育及教育行政層面 教育及教育行政層面 教育及教育行政層面 教育及教育行政層面       
「十一屆三中全會以後，黨的工作重心轉到社會主義現代化建設上來，並且提出了實現
四個現代化的宏偉目標。此後鄧小平同志多次指出，實現現代化，科學技術是關鍵，基礎在
教育。這些論述為確立我國教育的戰略地位奠定了思想基礎」 「落實教育優先發展的戰略地
位，是發展我國教育的一個關鍵問題」 （國家教委師範教育司組編，1996） 。而「黨的十四大
明確指出： 『必須把教育擺在優先發展的戰略地位，努力提高全民族的思想道德和科學文化
水平，這是實現我國現代化的根本大計。』江澤民同志在 1994 年召開的全國教育工作會議
上又強調指出： 『在整個社會主義現代化建設的過程中，教育優先發展的戰略地位必須始終
堅持，不能動搖。』1995 年，黨中央、國務院又正式提出了實施『科教興國』戰略。為了
落實教育優先發展的戰略地位，各級黨委和政府採取了一系列重大措施，取得了較大的成
效。但是，教育優先發展的戰略地位還沒有得到完全落實，教育投入普遍不足的矛盾仍十分
尖銳，教師待遇仍然偏低，辦學條件、特別是農村學校的辦學條件仍十分困難。這些問題和
困難的解決，固然需要各級黨委和政府的重視，但如果沒有法律的確立和保障，就有可能會
隨著領導人注意力的轉移而被忽視，或者隨著領導人的變更而被擱置，因此， 《教育法》的  83
一項重要任務，就是要落實和保障教育優先發展的戰略地位」 （郝鐵川主編，2000） 。 
大陸地區改革開放之後，教育作為關係社會主義現代化建設全局的一個根本問題，被擺
在了突出位置。因而隨著改革開放和現代化建設，就需要全面發展教育， 「教育」成為各界
注目之焦點。而在 1985 年，大陸地區廢止教育部，另設立層級較高的 「國家教育委員會」 （以
下簡稱「國家教委」 ） ，才真正開始著手《教育法》的起草工作；之後，又歷經十年調查研究，
在總結大陸地區教育發展正反兩方面之實踐經驗，以及借鑒國外教育法制建設經驗基礎上，
十二易其稿，使完成《教育法》之立法工作（李曉燕主編，2002；李柏佳，2000；范利民，
1996） 。另外， 「中共自八○年代初期即一再強調，教育居於現代化建設優先發展的戰略地位，
但在實際上並未落實；教育的投入始終不足、教師的待遇普遍低落、辦學條件一直很差，一
直限制著大陸教育的實質發展。因此，從體制上保障教育的投入，落實教育的優先地位，成
為制定《教育法》的重要目的之一」 （李柏佳，2000） 。 
綜觀上述，大陸地區在 1985 年，廢止原教育部，另設立層級較高的「國家教委」 ，此後
才真正開始著手 《教育法》 之起草工作，雖有其政治上之考量因素存在，但就教育層面而言，
此中央教育行政機構的提升調整，對《教育法》之立法工作實是不容忽視之重要背景因素。  
伍 伍 伍 伍、 、 、 、面對國際化以及新世紀之層面 面對國際化以及新世紀之層面 面對國際化以及新世紀之層面 面對國際化以及新世紀之層面       
1977 年之中共「十一大」 ，不但為長達十一年之文革畫上休止符，而且提示以實現「工
業、農業、國防和科學技術」的四個現代化，作為國家現代化之具體目標；而 1978 年 12 月
中共第十一屆三中全會當時領導人鄧小平提出了「解放思想，開動腦筋，實是求是，團結一
致向前看」的指導方針。 
1982 年所制定之「八二憲法」序言中明文規定： 「中國各族人民將繼續在中國共產黨領
導下﹐……逐步實現工業、農業、國防和科學技術的現代化，把我國建設成為高度文明、高
度民主的社會主義國家。」而 1993 年所發布之「綱要」也提到： 「在新的形勢下，教育工作
的任務是：遵循黨的十四大精神，以建設有中國特色的社會主義理論為指導，堅持黨的基本
路線，全面貫徹教育方針，面向現代化，面向世界，面向未來，加快教育的改革和發展，進
一步提高勞動者素質，培養大批人才…。」 「當今世界政治風雲變幻，國際競爭日趨激烈，
科學技術發展迅速。世界範圍的經濟競爭、綜合國力競爭，實質上是科學技術的競爭和民族
素質的競爭。從這個意義上說，誰掌握了面向二十一世紀的教育，誰就能在二十一世紀的國
際競爭中處於戰略主動地位。為此，必須高瞻遠矚，及早籌劃我國教育事業的大計，迎接二
十一世紀的挑戰。」 
「因為大陸地區在市場經濟體制發展以來，既有從傳統社會轉變為現代化社會的問題，
又有從計畫經濟過渡到市場經濟的結構調整問題，同時又面臨著走向世界的挑戰【例如加入  84
WTO】 ，這使得改革開放的大陸地區必須面對著傳統性、現代性與後現代性前所未有的大匯
集、大衝擊與大綜合。這也說明大陸地區法律的發展走到這個階段必須轉而以西方模式為繼
受的選擇無法慢慢琢磨，尤其在市場經濟體制建構之後」 （王文杰，2002） 。 「加入 WTO 之後，
我國教育發展面臨著新的挑戰，許多過去認為是天經地義的事情會做為法律問題進入到研究
者的視野，許多一般性的問題將需要通過法律來解決，譬如辦學體制多元化的法律規範問
題，通過立法促進學校管理和課程改革問題，教師的法律保障問題…等等」 （黃崴主編，
2002） 。另外，吾人亦可從《教育法》之條文看出其面對國際以及新世紀之因應觀點，諸如
《教育法》所確立之學校法人制度、終身教育制度、弱勢者教育、教育機會均等、教師聘任
制度和保障受教者權利…等，可說都是面對國際化以及新世紀之因應做法。 
綜上所述，大陸地區隨著經濟之進展走向市場化，面對國際化以及新世紀之所需，希望
教育事業能與國際同步接軌；因而 《教育法》 就是以大陸地區當時 「面向現代化，面向世界，
面向未來」三個面向之需求下，參考借鑒西方先進國家之立法，確立了學校及其他教育機構
的基本權義，同時也規範和引導教育改革之順利進展，以加速現代化和面對新世紀需求之時
空背景下出發的。       
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：       
綜觀大陸地區《教育法》之立法背景雖分為如上幾個層面，但其立法背景實具有一密
切之關聯因素，尤其是黨政、經濟、法制和教育四個層面是緊密結合在一起，息息相關的，
有一定之軌跡和脈絡可循的；諸如因鑒於文革對教育所遭受空前破壞之創痛的反思，尤其
是面臨「改革開放」後，經濟體制往市場化之進展以及面對國際和新世紀之所需，以上種
種主要關鍵乃在於「人才」 ，而人才培育之主要關鍵還是在於「教育」 。因此「教育」成為
黨政部門和領導者新的注目焦點；而要發展教育，因大陸地區地廣人眾，單靠以往之「人
治」是無法達成目標的， 「以法治教」方為根本之途，教育法制改革乃成為教育發展之關鍵
所在。所以， 《教育法》實際上就是大陸地區黨政官方為發展社會主義市場經濟之產物。此
外，1982 年所制定之「八二憲法」 ，以及 1985 年廢止原教育部，另設立層級較高的「國家
教委」 ，此一連串之關聯因素亦皆是促成大陸地區《教育法》立法的重要背景。 
 
 
第三節 第三節 第三節 第三節                大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法之立法過程 之立法過程 之立法過程 之立法過程       
本節如同第二章之第三節依立法程序和立法過程，此兩個不同之概念。首先，探討大陸  85
地區之立法機關與其立法程序；其次，則描述《教育法》之立法過程。       
       
       
壹 壹 壹 壹、 、 、 、大陸地區之立法機關 大陸地區之立法機關 大陸地區之立法機關 大陸地區之立法機關       
一 一 一 一、 、 、 、最高國家權力機關及立法機關 最高國家權力機關及立法機關 最高國家權力機關及立法機關 最高國家權力機關及立法機關－ － － －全國人大及其常委會 全國人大及其常委會 全國人大及其常委會 全國人大及其常委會       
依照「八二憲法」第 57 條所規定： 「中華人民共和國全國人民代表大會是最高國家權力
機關。它的常設機關是全國人民代表大會常務委員會。」和第 58 條所規定： 「全國人民代表
大會和全國人民代表大會常務委員會行使國家立法權。」大陸地區全國人大制度是以人民代
表大會為國家權力機關和立法機關，行政、司法機關由權力機關產生，對它負責，受它監督 
（都淦，2006） 。由此可知，大陸地區「最高國家權力機關」同時也是「行使國家立法權」
之機構，是全國人大及其常委會。 
二 二 二 二、 、 、 、全國人大及全國人大常委會之組織 全國人大及全國人大常委會之組織 全國人大及全國人大常委會之組織 全國人大及全國人大常委會之組織       
以下僅就全國人大及全國人大常委會之組織運作，分別做一描述。 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）全國人大組織 全國人大組織 全國人大組織 全國人大組織： ： ： ：       
根據「八二憲法」第 59 條之規定： 「由省、自治區、直轄市和軍隊選出的代表組成。
各少數民族都應當有適當名額的代表。全國人民代表大會代表的選舉由全國人民代表大會
常務委員會主持。全國人民代表大會代表名額和代表產生辦法由法律規定。」而依據「中
華人民共和國全國人民代表大會和地方各級人民代表大會選舉法選舉法」 （以下簡稱 「選舉
法」 ）第 2 條之規定： 「全國人民代表大會的代表，省、自治區、直轄市、設區的市、自治
州的人民代表大會的代表，由下一級人民代表大會選舉。不設區的市、市轄區、縣、自治
縣、鄉、民族鄉、鎮的人民代表大會的代表，由選民直接選舉。」和第 15 條之規定： 「全
國人民代表大會的代表，由省、自治區、直轄市的人民代表大會和人民解放軍選舉產生。
全國人民代表大會代表的名額不超過三千人。」另第 36 條規定： 「全國和地方各級人民代
表大會代表的選舉，一律採用無記名投票的方法。」 
而其任期依照「八二憲法」第 60 條則規定全國人大每屆之任期是五年，全國人大任期
屆滿的兩個月以前，全國人大常委會必須完成下屆全國人民代表大會代表的選舉。如果遇
到不能進行選舉的非常情況﹐由全國人大常委會以全體組成人員的三分之二以上的多數通
過﹐可以推遲選舉﹐延長本屆全國人大的任期。在非常情況結束後一年內﹐必須完成下屆  86
全國人大的選舉。而第 62 條則規定全國人大行使之職權，其中該條文第 3  款是規範制定
和修改刑事、民事、國家機構的和其他的基本法律職權；而《教育法》是有關教育方面之
基本法律，是屬於全國人大行使之職權範圍。依吳榮鎮（2006）所指出，全國人大人數近
3000 人（2002 年改選後有 2979 人） ，如何在短期間內真正代表民意，制定法律？所以，全
國人大代表應該開放全國人民直選，並縮小人大代表的數目，使其走上菁英化，人民才能
比較擁有真正的立法權。 
觀之上述，可知大陸地區「全國人大」總名額近三千人，每屆任期五年。其產生方式，
軍隊可以選出其所代表之全國人大代表；而一般之全國人大代表產生方式，是由農村地區的
縣級人大和城市地區的區級人大，除此最基層的人大代表是由選民所直接選舉產生之外，其
餘以上之各級人大代表，則是由下一級之人大代表所間接選舉產生，由此層層選上來之間接
選舉，與台灣地區之立法委員，是由人民直接選舉產生之方式，由所不同；而「各少數民族
都應當有適當名額的代表」之規定，則與台灣地區相類似。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）全國人大常委會組織 全國人大常委會組織 全國人大常委會組織 全國人大常委會組織： ： ： ：       
根據「八二憲法」第 57 條和第 58 條之規定，全國人大常委會是全國人大之下的常設
機關，由全國人大選舉產生，與其共同行使國家立法權。而第 65 條則規定，全國人大常委
會是由委員長，副委員長若干人，秘書長，委員若干人所組成，而其組成人員中，應有適
當名額的少數民族代表 。 另第 66 條則規定全國人大常委會每屆任期與全國人大每屆任期相
同﹐它行使職權到下屆全國人大選出新的全國人大常委會為止。而委員長、副委員長連續
任職不得超過兩屆。 
「八二憲法」 第 67 條則規定全國人大常委會之職權為解釋憲法，監督憲法的實施以及
解釋法律之外，其中該條文之第 2 款規定全國人大常委會有權制定和修改除應當由全國人
大制定的法律以外的其他法律；換言之，基本法律是由全國人大全體會議審議通過，而基
本法律以外之法律則由全國人大常委會審議通過即可，此也顯示基本法律之位階和效力皆
高於基本法律以外之法律；而《教育法》是有關教育方面之基本法律，是屬於全國人大行
使之職權範圍，其位階和效力明顯皆高於一般之教育法律、法規或規章。 
而根據「全國人大常委會組織法」之規定， 「全國人大常委會」人數只有 155 人，每兩
個月集會一次。另依照「全國人大組織法」第 35 條第 1 款之規定，全國人大設立民族、法  87
律、內務司法、財政經濟、教育科學文化衛生（以下簡稱教科文衛委員會） 、外交事務、華
僑和其他需要設立的委員會，在全國人大閉會期間，各專門委員會受全國人大常委會的領
導，各專門委員會研究、審議和擬訂有關議案。以第八屆全國人大常委會為例，其組成人
員中 74﹪是專門委員會，專管教育的是教科文衛委員會，委員人數有 31 人，負責有關教
育法案的研究、審議和擬定。委員會設有正、副主任委員及委員，都由大會主席團提名，
以整個名單合併表決，由全體代表的過半數通過（施明發，2001） 。依照汪莉絹（2006）所
報導，大陸地區全國人大目前實際上有九個專門委員會，比「全國人大組織法」所規定多
了環境與資源保護委員會和農業與農村委員會兩個委員會；此九個專門委員會是常設性機
構，受全國人大和全國人大常委會的領導及監督。另根據網路資料所顯示，大陸地區全國
人大和全國人大常委會「有百分之八十為各級官員及中國共產黨的各級領導，其中在軍隊
的代表中有將軍一級的軍官占百分之六十以上，地方為各省及自治區一級領導，各省的代
表團團長通常為該省省長及中國共產黨在該省的委員會書記。」   
就立法機關之比較而言，根據施明發（2001a）之說明，大陸地區與臺灣地區的差異主
要有： 
1.我國《教育基本法》是由立法院教育委員會審查，經過三讀程序由院會審議通過。大陸
《教育法》立法程序事先由全國人民代表大會常委員會及所屬教科文衛委員會審查，由
於《教育法》是屬於基本法律，所以再送由全國人大審議才能通過。 
2.我國立法院三年改選一次，經由公平公開的直接選舉產生立法委員，政府或執政黨均無
法掌控。大陸地區的人民代表大會代表五年改選一次，以間接選舉方式由省級人大選舉
產生，中共及大陸政府很容易經由候選人推薦、提名、審查等程序掌握代表人選。 
3.我國立法院教育委員會委員由委員自由決定選擇加入，召集委員由該委員會選舉產生，
每一會期就改變一次，不是常設性的機構，無法累積長期的立法經驗及產生具有威望的
領導性人物。而大陸人大的教科文衛委員會是一個常設性的委員會，委員會主任委員、
副主任委員及委員都由大會主席團提名，再經象徵性表決產生，任期五年。人選大都由
主席團依據專長背景考量，容易就相關問題進行持續性、長久性的研討。 
4.我國立法院委員 225 人，教育委員會委員因為不是熱門委員會，人數不多，維持在 10 人  88
左右，這些委員係經由選民直接選舉產生，各自代表不同利益、觀念、族群、職業、性
別及意識形態；復由於政黨競爭的激烈，立法的過程往往要經過曲折的協商與折衝。大
陸地區實際執行的人大常委會委員只有 155 人，教科文衛委員會人員第八屆有 31 人，這
些委員從最初參選人大代表開始到擔任常務委員會委員，都是由推薦提名再經形式上的
選舉產生，意識形態上都遵從以中國共產黨為永遠的執政黨，不會發生意見上尖銳對立
的現象，立法協商就顯得比較容易。 
綜觀大陸地區行使國家立法權的是全國人大及其常委會，其組成人員為全國各個行政
區和軍隊選出之代表所組成，各少數民族都應當有適當名額之代表；而事實上全國人大及
其常委會之組成人員，實充滿共產黨一黨獨大之色彩。另就全國人大常委會所設立之各專
門委員會視之，專管教育的是教科文衛委員會，委員人數有 31 人，負責有關教育法案的研
究、審議和擬定，是一個常設性的委員會，人選大都由主席團依據專長背景考量，容易就
相關問題進行持續性、長久性的研討，與台灣地區立法院教育委員會比較，一方面是其較
具長久之專業性功能，但另方面因政黨體制之關係，其亦較具可操控性。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、立法程序 立法程序 立法程序 立法程序       
立法程序是享有立法權的機關所專有的，起草法律雖亦非常重要但並不是立法程序中的
一部份，因為起草法律可以由立法機關的成員參加，又可以由非立法機關的人員參與（黃才
華主編，2002；吳榮鎮，2006） 。 
2000 年 3 月所通過的「立法法」對大陸地區法律、法規、條例和規章的制定做了更詳
細規定，也為立法程序提供了法律依據，由此亦可看出大陸地區對立法程序之法制化愈來
愈加重視。茲根據「八二憲法」、「立法法」和「全國人民代表大會組織法」（以下簡稱
「全國人大組織法」）的規定，其立法程序一般分為提出法律案、審議法律案、表決和通
過法律以及公布法律等四個階段，以下根據大陸地區「八二憲法」、「立法法」和「全國
人大組織法」以及「全國人民代表大會常務委員會議事規則」（以下簡稱「全國人大常委
會議事規則」）等相關法規的規定分別探討之：   
一 一 一 一、 、 、 、提出教育立法議案 提出教育立法議案 提出教育立法議案 提出教育立法議案       
提出立法議案是立法程序的第一個階段，是法律審議、通過和公布的前提。根據「全
國人大議事規則」和「全國人大常委會議事規則」之規定，有權提出法律案的機關有：全  89
國人大主席團、全國人大常委會、全國人大各專門委員會、國務院、中央軍事委員會、最
高人民法院、最高人民檢察院、全國人大的一個代表團或三十名以上的代表連名以及全國
人大常委會十位以上的委員連名，可以向全國人大大會提出屬於全國人大大會職權範圍內
的議案。 
在此要特加說明，提出法律議案屬於一種法定權力，是法律規定的國家機關和人員的
專有職權，它不同於起草法律案。其他人員可以用各種形式對制定、修改或廢止法律提出
意見或建議，但它不具有正式提出法律案的意義；未經授於專門權限的機構或人員所提出
的建議，以及雖被授於專門權限但未經過正式途徑所提出的建議，均不能列入立法機關的
會議日程。易言之，起草法律案的單位或個人不一定具有提案權的，例如《教育法》是由
當時之「國家教委」委託教育界起草的，但該法律案必須以「國務院」名義為提案機關向
全國人大會議提出。 
而由全國人大的一個代表團或三十名以上的代表提出的法律議案，則要由全國人大主
席團決定是否列入會議議程；由全國人大常委會十位以上委員提出的法律議案，則要由委
員長會議決定是否列入全國人大常委會會議議程，列入會議議程的法律議案，才能提交審
議，或者先交有關專門委員會審議、提出是否列入會議議程的意見，再決定是否列入會議
議程，並將全國人大主席團通過的關於議案處理意見的報告印發給會議。可見能提出立法
議案並列入會議議程是不太容易之事；比如最早提出《教育法》議案是在 1986 年六屆人大
四次會議上，由李登瀛等三十三名甘肅代表和季文美等四十四名陜西代表首次提出的。如
從 1985 年開始起草《教育法》到最後提交八屆全國人大三次會議的《教育法（草案）》，
已是經過十年研調和起草的第 12 次修改稿了（李曉燕主編，2002）。 
觀之上述，就提出法律議案程序而言，大陸地區與台灣地區ㄧ樣皆是一種法定權力，
屬於法律規定的國家機關和人員的專有職權，起草法律案的單位或個人不一定具有提案權
的；同時全國人大主席團和全國人大常委會的委員長會議具有關鍵性的決定權力，其可決
定議案是否列入議程，因為列入議程是法律案是否能通過之必要條件，若議案無法列入議
程，則後續程序都無法繼續進行。而有關專門委員會在此應具有實質之影響力，比如專管
教育的教科文衛委員會，因其可對所提出教育法律議案進行審議、提出是否列入會議議程  90
的意見，再決定是否列入會議議程。 
 
二 二 二 二、 、 、 、審議 審議 審議 審議教育 教育 教育 教育法律案 法律案 法律案 法律案       
審議法律案是指在立法機關中，對於列入議程的法律案進行正式的審查和討論，亦包
括了立法機關對於民眾意見的蒐集整理。審議教育法律案是教育立法程序中的重要階段，
它關係到教育立法的質量。 
依照「全國人大議事規則」第 6 條之規定，由全國人大審議的法律案要在大會舉行前
一個月通知代表，並將法律草案發給代表；另「全國人大常委會議事規則」第 6 條亦規定
由全國人大常委會審議的法律案，則要在常委會會議前七天通知委員，以便使代表及委員
事先了解情況，而整理出自己的意見。而根據「全國人大議事規則」之規定，法律委員會
統一審議向全國人大或者全國人大常委會提出的法律案，其他的專門委員會則就有關的法
律案向法律委員會提出意見。全國人大會議期間，各專門委員會審議的同時，各代表團亦
進行審議。大陸地區人數高達近三千人的全國人大是不可能同時進行審議工作，因此其設
計是將審議法律案的重心放在各委員會和代表團。法律委員會在審議法律案時則扮演了更
吃重的角色，幸而各專門委員會在審議議案時，若涉及專門性問題可以邀請有關方面的代
表和專家列席會議發表意見。 
另根據「立法法」第 17 條規定： 「列入全國人民代表大會會議議程的法律案，由有關的
專門的委員會進行審議，向主席團提出審議意見，並印發會議。」而「立法法」第 18 條規
定： 「列入全國人民代表大會會議議程的法律案，由法律委員會根據各代表團和有關的專門
委員會的審議意見，對法律案進行統一審議，向主席團提出審議結果報告和法律草案修改
稿，對重要的不同意見應當在審議結果報告中予以說明，經主席團會議審議通過後，印發會
議。」 《教育法》是大陸地區有關教育之基本法律，依照「八二憲法」之規定，有關各種基
本法律應由全國人大制定通過，但一般都先經全國人大常委會審議後才提交全國人大審議。
在審議期間，全國人大法律委員會根據全國人大代表審議中的意見，提出同意或修改報告，
再由主席團決定提交大會審議，由大會決定是否通過。 
另外，全國人大審議之前，通常要由提出法律草案的機關或人員說明該草案的基本精
神、主要內容和立法意圖，然後，再進行充分的討論；必要時，還可向有關國家機關提出詢
問，要求進行說明，比如《教育法》的審議，1994 年全國人大常委會接到國務院議案前後，  91
全國人大教科文衛委員會，全國人大法律委員會和全國人大常委會法制工作委員會召開好幾
次座談會，並派出 6 個工作組赴陜西、廣東、四川、甘肅、寧夏、江蘇、上海等地反覆徵求
意見。而在《教育法（草案） 》提交全國人大審議之前，國家教委主任朱開軒作了有關《教
育法（草案） 》的說明。 
綜上所述，大陸地區對於教育法律案，一般在提交全國人大全體會議審議前，會先交給
專門委員會審議，而全國人大教科文衛委員會是有關教育法律立法之專門委員會，其在全國
人大及其常委會的領導之下負責研究、審議和擬定有關教育的議案，全國人大總人數高達近
三千人，不可能同時進行審議工作，由此可知教科文衛委員會對有關教育議案，其在審議法
律案過程中實具有實質之影響作用。 
三 三 三 三、 、 、 、表決和通過教育法律 表決和通過教育法律 表決和通過教育法律 表決和通過教育法律       
審議教育法律案之後，接下來就是表決和通過教育法律。通過教育法律是指立法機關對
教育立法議案正式表決同意，也意味著教育法律議案正式成為教育法律，其在整個教育立法
程序中具有決定性和重要意義的步驟，因為教育的立法活動就是指教育法律的通過與頒行。  
法律的通過需經法律制定機關代表的一定法定人數的贊成，大陸地區法律案的表決，依
照「八二憲法」之規定，憲法需經全國人大代表的三分之二以上多數通過，而基本法律只需
經全國人大代表的過半數通過即可， 《教育法》是屬於大陸地區有關教育之基本法律，因此
需經全國人大代表的過半數通過，在此所指之過半數通過並非出席會議的成員的過半數，而
是全體代表的過半數；另根據「立法法」和其他有關法規之規定，法律議案需由全國人大全
體代表或全國人大常委會全體組成人員的過半數通過方為有效。 
觀之全國人大及其常委會在通過教育法案時，採取「比較多數」的原則，即以全國人大
全體代表或常委會「全體組成人員」過半數的贊成票通過，與台灣地區只要以「出席委員」
過半數同意行之即可，是有所不同的。 
四 四 四 四、 、 、 、公布教育法律 公布教育法律 公布教育法律 公布教育法律       
教育法律的公布是教育立法程序的終結，是法律生效和實施的基礎。一部教育法律的公
布標誌著該法律歷經提出、審議、表決通過和公布的全部立法程序而正式誕生，且加入教育
法規體系之行列中運作，由此可知公布法律是一種不可或缺的立法程序。 
觀之上述，大陸地區跟台灣地區公布法律程序皆是憲法層級所賦予的一種法律權力。根
據「八二憲法」和「立法法」之規定，全國人大及其常委會審議通過的法律，一律由大陸地
區國家主席簽署主席令予以公布。大陸地區對法律公布時間沒有做出明確規定，一般是在會
議結束後，緊接著由國家主席公布；全國人大及其常委會審議通過的法律，以「全國人大常
委會公報」 為正式刊物，同時 「人民日報」 和 「新華社」 也會予以發表 （潘世欽等主編，2005） 。    92
為求對大陸地區《教育法》之立法程序有一清晰的概念，茲引用大陸學者李曉燕主編
（2002）所繪全國人大之立法程序圖，呈現如圖 3–1。 
 
 
 
 
 
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
       
叄 叄 叄 叄、 《 、 《 、 《 、 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》之立法過程 之立法過程 之立法過程 之立法過程       
大陸地區《教育法》從 1985 年開始著手起草工作，歷時十年，十二易其稿，才於 1995
年經全國人大通過及其國家主席公布。茲綜合相關研究（吳豐成，1996；李柏佳，2000a；
范利民，1996；施明發，2001a；李曉燕主編，2002；黃崴主編，2002；潘世欽等主編，2005；
國家教委師範教育司組編，1996） ，對《教育法》之立法過程，歸納整理如下五個階段： 
ㄧ ㄧ ㄧ ㄧ、 、 、 、起草小組起草階段 起草小組起草階段 起草小組起草階段 起草小組起草階段（ （ （ （1985 1985 1985 1985 年 年 年 年  ~    1986   ~    1986   ~    1986   ~    1986 年 年 年 年 12 12 12 12 月 月 月 月） ： ） ： ） ： ） ：       
1985 年，大陸地區廢止原教育部，另設立層級較高的「國家教委」 ，才真正開始著手《教
育法》的起草工作（李柏佳，2000a；范利民，1996） 。1985 年國家教委確定委託由北京師範
由有權提出法律案的機關或 
個人向全國人大提出法律案 
提交全國人大主席團通過列入議程 
提案人向全國人大全體會議作法律草案的說明 
全國人大各代表團分組審議 
教科文衛委員會向 教科文衛委員會向 教科文衛委員會向 教科文衛委員會向法律委員會 法律委員會 法律委員會 法律委員會
提出法律草案修改之審議意見 提出法律草案修改之審議意見 提出法律草案修改之審議意見 提出法律草案修改之審議意見 
法律委員會向主席團作審議結果 
報告，提出法律草案表決稿 
全國人大主席團會議審議， 
決定是否提交全體會議表決 
全國人大全體會議表決，過半數（ （ （ （全體組成代表 全體組成代表 全體組成代表 全體組成代表） ） ） ）通過法律草案
國家主席簽署主席令，公布法律 
圖 圖 圖 圖 3 3 3 3– – – –1    1    1    1    大陸地區全國人大之立法程序 大陸地區全國人大之立法程序 大陸地區全國人大之立法程序 大陸地區全國人大之立法程序       
      資料來源：修改自李曉燕主編（2002：230） 。 
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大學起草《教育法》 ，為了完成起草任務，北京師範大學專門成立了由教授成有信等組成十
一人的起草小組，展開為期一年多的調查研究和起草工作。在這期間蒐集了包括英、法、美、
日、前蘇聯等二十多個國家有關之教育基本法，進行比較研究，從中借鑒有益的立法經驗 （成
有信主編，1996） 。另大陸地區國家教委官員李連進指出： 「 《教育法》起草過程中，曾參考
了十餘國，約二十萬字的教育立法資料。對發達國家立法趨勢作了廣泛借鑒，吸取了教育機
會均等、教育終身化、教育公共性和教育民主性等，關係到未來人才競爭的現代教育原則」
（范利民，1996） 。從 1985 年開始，起草小組大約花了 4  個月的時間蒐集國內外有關資料，
之後又花約 4  個月的時間研究和設計《教育法》的框架，然後按這初步設定的框架，組成
專題小組分類進行研究和起草，經匯總分析後形成了《教育法》第一稿草稿。隨後又經多方
討論修改，形成第二稿草稿。1986 年 7、8 月份，起草小組分五路赴黑龍江、吉林、遼寧、
甘肅、青海、四川、雲南、廣西、湖北、天津等省市聽取意見，回北京後改出了第三稿草稿。
同年十月，起草小組聽取國家教委部分司局的意見後，改出第四稿草稿。同年 12 月，起草
小組召開《教育法》起草研討會，並於會後修改出第五稿草稿，之後報國家教委審議。 
綜上所述， 《教育法》在起草過程中曾參考約二十個國家有關之教育基本法，進行比較
研究，從中借鑒有益的立法經驗，此跟台灣地區主要是參考日本之「教育基本法」並不太一
樣，此一方面顯示大陸地區對《教育法》立法之重視，另方面亦表示其法制基礎較落後，已
由完全學習前蘇聯之社會法制而轉向學習歐美日等國家之法制。   
二 二 二 二、 、 、 、國家教育委員會論證修改階段 國家教育委員會論證修改階段 國家教育委員會論證修改階段 國家教育委員會論證修改階段（ （ （ （1986 1986 1986 1986 年 年 年 年 12 12 12 12 月 月 月 月  ~    1994   ~    1994   ~    1994   ~    1994 年 年 年 年 5 5 5 5 月 月 月 月） ： ） ： ） ： ） ：       
1986 年底，國家教委收到北京師範大學報來的《教育法（草稿） 》後，於 1987 年上半年
直接組織新一輪調查研究，並於調查研究後又改出了第六稿草稿。1990 年 7 月，國家教委在
江蘇省召開了《教育法》起草座談會，會後改出了第七稿草稿。 
1992 年鄧小平南巡及當年 10 月中共召開「十四大」 ，確定社會主義市場經濟體制的「經
改」政策，經改路線的定調才使得「教改」有明確的方向，也才使得「教改」得以排上議事
日程（吳豐成，1996；李曉燕主編，2002） 。因此，1993 年 2 月，中共中央和國務院緊接著
發布「綱要」 ，同年 5 月，國家教委根據「綱要」精神，改出了第八稿草稿。同年 9 月，根
據一些專家提出的《教育法》要體現改革精神和具有可操作性等意見，改出了第九稿草稿，
並在國家教委內部各司局徵求意見，於 11 月改出了第十稿草稿；同年 12 月，國家教委在山
東青島召開研討會，對第十稿草稿進行討論，並於會後對第十稿草稿進行了再次修改。1994
年 1 月，國家教委將修改後的第十稿草稿發往全國各省、自治區、直轄市和中央各有關部門
廣泛徵求意見，並根據反饋的意見，再次對第十稿草稿做了第十一次之修改，於 1994 年 5
月形成了《教育法》送審稿，上報至國務院。之後，經中共中央同意，將《教育法》送審稿  94
提交至同年 6 月由中共中央和國務院聯合召開的全國教育工作會議上討論，聽取大會對《教
育法》送審稿的意見。 
要特別指出的是，在此階段立法過程中之 1993 年大陸地區曾修憲，將「八二憲法」第
15 條修正為「國家實行社會主義市場經濟」 （王文杰，2002） ；此應跟 1992 年鄧小平南巡及
當年十月中共召開「十四大」 ，所確定社會主義市場經濟體制的「經改」政策有所關聯，因
經改路線的定調才使得「教改」有明確方向，間接促使黨政高層將焦點轉移至教育法制上，
而促使《教育法》之立法腳步加快。 
三 三 三 三、 、 、 、國務院審議階段 國務院審議階段 國務院審議階段 國務院審議階段（ （ （ （1994 1994 1994 1994 年 年 年 年 6 6 6 6 月 月 月 月  ~    1994   ~    1994   ~    1994   ~    1994 年 年 年 年 11 11 11 11 月 月 月 月） ： ） ： ） ： ） ：       
國務院收到國家教委呈報的《教育法》送審稿後，立即責成國務院法制局對《教育法》
送審稿再作進一步的審查修改工作。1994 年 6 月，國務院法制局再次將《教育法》送審稿發
往全國各省、自治區、直轄市和中央各有關部門廣泛徵求意見。同年 8 月，國務院法制局在
北京召開了由各有關方面參加的研討會，會議根據全國教育工作會議提出的意見和各地、各
部門反饋的意見對 《教育法》 送審稿進行第十二次之修改。幾經修改之後並向中共中央請示，
最後形成了《教育法》草案。經中共中央討論同意後，在 1994 年 11 月召開的國務院常務會
議上討論通過。隨之《教育法（草案） 》作為法律議案，經國務院總理簽署後，以總理的名
義提交全國人大審議。 
根據當時國家教委主任朱開軒指出， 《教育法》從開始起草，直到提交全國人大審議，
前後易稿十二次，召開過五次全國性研討會，1994 年初曾將草案發給國務院各部委、省級政
府教育部門、部分高校及教育界專家等，獲得一千多條修改意見（引自吳豐成，1996） 。 
四 四 四 四、 、 、 、全國人大審議階段 全國人大審議階段 全國人大審議階段 全國人大審議階段（ （ （ （1994 1994 1994 1994 年 年 年 年 12 12 12 12 月 月 月 月  ~    1995   ~    1995   ~    1995   ~    1995 年 年 年 年 3 3 3 3 月 月 月 月） ： ） ： ） ： ） ：       
全國人大有關專門委員會和全國人大常委會有關工作機構，在《教育法（草案） 》提交
全國人大審議之前，就已介入了《教育法》的研究工作。從《教育法》起草之日起，全國人
大教科文衛委員會教育研究室對國家教委和國務院法制局送來了《教育法》的每一稿都認真
進行研究，並多次參加草案研討會、論證會，即時地提出修改意見（潘世欽等主編，2005） 。  
1994 年 12 月，全國人大教科文衛委員會、全國人大法律委員會和全國人大常委會法
制工作委員會正式接到國務院提交的《教育法（草案）》後，聯合發文，徵求各省、自治
區、直轄市和中央各有關國家機關對《教育法（草案）》的意見，同時多次召開有關各方
面專家參加的座談會。全國人大教科文衛委員會還單獨組織委員們分別帶隊赴陜西、廣東、
四川、甘肅、寧夏、江蘇、上海等地，先後召開了將近三十個座談會，聽取對《教育法（草
案）》的意見，並在北京召開專家座談會進行研究和論證。根據各方面的意見，經過反覆  95
的研究，提出了由國家教委關於《教育法（草案）》的審議意見。1994 年 12 月，第八屆
人大常委會第十一次會議對《教育法（草案）》進行了審議，會議中認為草案基本上成熟，
同時也提出了一些修改意見，決定作進一步修改後提交第八屆全國人大第三次會議審議。
會後，國務院根據上述會議提出的意見，對《教育法（草案）》又作了必要之修改，並於
1995 年 2 月再次提交全國人大審議。 
1995 年 3 月，大陸地區召開第八屆全國人大第三次會議，有將近三千名全國人大代表
審議《教育法》草案，其中雖有少數全國人大代表對《教育法（草案）》存有爭議或認為
有疏漏之處，但大多數人大代表認為務必及時通過審議並完成其立法程序。總的來說，一
般對於《教育法》應否出台的看法分為兩種：其一、不應出台。以港區代表為主，要求擱
置對《教育法（草案）》的表決，其所持之理由有三，認為草案應明文規定教育經費支出
佔國民生產總值的比例、草案文字粗拙、以及草案與「企業法」相牴觸等。質言之，該等
認為不應出台的主要論點係在求取《教育法》的趨於完善，一則出於求好心切的動機，另
則深恐在執行時出現混亂。其二、應立即出台。以中共官員為主：諸如，中國語言文字委
員會主任、人大教科文衛委員會委員許嘉露，其所持之理由為：「《教育法》是一個轉軌
時期的過度性法律，有許多不盡如人意的地方，但是也是大陸目前急需的一部教育基本法，
應該通過。」又如，人大常委會委員、北大校長吳樹青，他認為：「在教育方面的經驗教
訓已足夠總結，並可基本立法。」另方面，人大代表普遍認為：「有了法，可以依法治教，
可以保障教育和受教育者的合法權益，可以保障教育事業健康發展。因此，希望它能盡早
出台。」總之，與會的大部分代表認為草案是成熟的，建議本次大會予以通過。大會期間，
全國人大法律委員會根據部份代表的意見，經與全國人大教科文衛委員會等有關方面共同
討論研究，提出了最後修改，並向大會作了《教育法》審議結果的報告。《教育法》就在
同年 3 月 18 日，經第八屆全國人大第三次會議付諸表決，獲得一千九百八十九張贊成票、
及六百八十九張反對票和棄權票後，得到大會通過（范利民，1996）。 
五 五 五 五、 、 、 、公布階段 公布階段 公布階段 公布階段（ （ （ （1995 1995 1995 1995 年 年 年 年 3 3 3 3 月 月 月 月 18 18 18 18 日 日 日 日  ~    1995   ~    1995   ~    1995   ~    1995 年 年 年 年 9 9 9 9 月 月 月 月 1 1 1 1 日 日 日 日） ） ） ） 
《教育法》於 1995 年 3 月 18 日經大陸地區第八屆全國人大第三次會議通過之後，當天
即由當時國家主席江澤民以「第四十五號主席令」予以簽署公布，其內容為： 「 『中華人民共
和國教育法』已由中華人民共和國第八屆全國人民代表大會第三次會議於 1995 年 3 月 18 日  96
通過，現予公布，自 1995 年 9 月 1 日起施行。」據此《教育法》完成立法程序，並且正式
加入大陸地區的教育行列（范利民，1996） 。 
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：       
綜觀大陸地區立法程序與台灣地區之立法程序，就形式上而言，從提出、審議、表決和
通過教育法律案、公布教育法律等四個階段，需要許多準備工作以及遵守應有之程序和步
驟，此跟台灣地區相似；但大陸地區軍方代表有權直接提出法律案，同時其立法程序也缺少
人民之請願。另就實質上而言，全國人大審議法律的程序和台灣地區的三讀制並不完全相
同；全國人大代表近三千人，因人數過多，應不可能由所有代表在大會上討論，故除了專門
委員會的審議之外，各代表團亦進行審議；全國人大全體會議既然不進行討論，自然沒有三
讀制中的第三讀程序，主席團的審議則類似於三讀制中的二讀；另觀之教科文衛委員會具有
提出是否列入會議議程的意見，再決定是否列入會議議程的實質功能，因而使全體會議的功
能縮小。換言之，全國人大將「二讀」的權力賦予由一百多人組成的主席團，雖然有助於開
會的效率，便於大陸地區黨政對法案的控制，卻嚴重地傷害了其他全國人大代表的權力，使
代表之間不具有平等的地位，不像台灣地區每位立法委員實質上具有平等的地位。另就運作
過程而言， 《教育法》立法過程呈現黨政官方由上至下之集權化運作的動員盛況，此與台灣
地區《教育基本法》之立法運作大異其趣；但有趣的是，為了完成起草任務，1985 年國家教
委委託北京師範大學草擬《教育法》工作，以及 1993 年時大陸地區亦曾修憲，間接促使《教
育法》之立法腳步，此與台灣地區《教育基本法》之立法實有異曲同工之妙。 
       
       
第四節 第四節 第四節 第四節                        大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法之條文內涵 之條文內涵 之條文內涵 之條文內涵       
本節有關大陸地區《教育法》之條文內涵；首先，擬對《教育法》作一整體性描述，其
次，就《教育法》條文之重要內涵，綜合相關研究歸納整理之。 
首先，根據「 《教育法》草案的說明」指出： 「 《教育法》作為教育的基本法，主要就涉
及教育的全局性重大問題，如教育的地位、教育方針、教育的基本原則、教育基本制度、教
育投入和條件保障、學校的法律地位、教育與社會的關係、教育對外交流與合作以及法律責
任等，作出基本的規範並為制定其他教育法律、法規提供立法依據」 （朱開軒，1995） 。另觀
之《教育法》文本，其共分十章、八十四條，分別是：第 1 章總則，第 2 章教育基本制度，
第 3 章學校及其他教育機構，第 4 章教師和其他工作者，第 5 章受教育者，第 6 章教育與社
會，第 7 章教育投入與條件保障，第 8 章教育對外交流與合作，第 9 章法律責任和第 10 章  97
附則。就文本外觀視之，其與台灣地區之《教育基本法》只有短短十七條相較十大異其趣，
此應跟兩岸教育基本法立法時各自之法制基礎、立法背景與立法過程之差異，具有密卻之關
聯性。 
其次，僅就《教育法》條文之重要內涵，綜合相關研究（吳豐成，1996；李柏佳，2000a；
范利民，1996；施明發，2001a；朱開軒，1995；李曉燕，2002；國家教委師範教育司組編，
1996；黃崴主編，2002；潘世欽等主編，2005）歸納整理敘述如下： 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、規範教育的性質與地位 規範教育的性質與地位 規範教育的性質與地位 規範教育的性質與地位 
        「教育的性質和地位是一個關係到我國教育的全局性之重大問題，對於發展我國教育事
業具有核心的指導意義。為了確保教育應有之性質和地位，需要以法律的形式對其加以確
定。因此，我國教育性質和地位的規定，是我國《教育法》的重要內容」 （國家教委師範教
育司組編，1996） 。 
一 一 一 一、 《 、 《 、 《 、 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》所規範之 所規範之 所規範之 所規範之教育性質 教育性質 教育性質 教育性質 
《教育法》第 1 條就開門見山指出： 「為了發展教育事業，提高全民族的素質，促進社
會主義物質文民和精神文民建設，根據憲法，制定本法。」足見大陸地區《教育法》一方面
是根據「八二憲法」所制定，另方面亦表示其具有「社會主義」之教育性質。 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ） 《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》遵循 遵循 遵循 遵循「 「 「 「八二 八二 八二 八二憲法 憲法 憲法 憲法」 」 」 」所 所 所 所確定 確定 確定 確定之 之 之 之基本原則 基本原則 基本原則 基本原則 
「八二憲法」是《教育法》之淵源及指導思想，因此《教育法》第 3 條規定： 「國家堅
持以馬克思列寧主義、毛澤東思想和建設有中國特色社會主義理論為指導，遵循憲法確定的
基本原則，發展社會主義的教育事業。」 
所謂「遵循憲法所確定的基本原則」到底是指什麼呢？觀之「1993 年，第八屆全國人
大第一次會議根據國家政治經濟發展的新形勢和黨的十四大精神，對『八二憲法』做了若干
修正。在修正案中規定：中國各族人民將繼續在中國共產黨領導下，在馬克思列寧主義、毛
澤東思想指引下，堅持人民民主專政，堅持社會主義道路，堅持改革開放，不斷完善社會主
義的各項制度，發揚社會主義民主，健全社會主義法制，自力更生，艱苦奮鬥，把我國建設
成為富強、民主、文明的社會主義國家。因此， 『八二憲法』確定了我國教育事業必須遵循
的基本原則。在這些基本原則中，最核心的是堅持中國共產黨的領導。 《教育法》規定的遵
循憲法確定的基本原則也主要是指堅持中國共產黨的領導」 （國家教委師範教育司組編，
1996） 。 
由上顯示，作為大陸地區教育基本法之《教育法》 ，實離不開「八二憲法」所規範之意
識形態，無法脫離共產黨一黨獨大之邏輯思維範疇。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）建設有中國特色社會主義 建設有中國特色社會主義 建設有中國特色社會主義 建設有中國特色社會主義性質之教育 性質之教育 性質之教育 性質之教育理論 理論 理論 理論   98
觀之《教育法》第 3 條之規定，清楚地表明大陸地區的教育不但是建設「社會主義」性
質的教育，而且是「有中國特色」之性質的教育兩方面。 
1.有關社會主義性質的教育 有關社會主義性質的教育 有關社會主義性質的教育 有關社會主義性質的教育： ： ： ： 
「八二憲法」第 19 條第 1 款規定： 「國家發展社會主義的教育事業，提高全國人民的科
學文化水平。」因而《教育法》第 3 條亦規定： 「國家……，發展社會主義的教育事業。」 
而社會主義「這一理論是在和平與發展成為時代主題的國際背景下，以中國改革開放和
社會主義現代化建設的偉大實踐為基礎、繼承和發展了馬克思、列寧主義、毛澤東思想而逐
步形成的。它系統地回答了中國怎樣建設和鞏固社會主義的一系列基本問題，是中國當代的
馬克思主義，我國的社會主義教育事業必須以此作為根本的指導思想」 （國家教委師範教育
司組編，1996） 。此可看出，大陸地區所堅持之社會主義是隨著歷史背景在移轉，而「建設
有中國特色社會主義理論」是大陸地區目前之主流。 
觀之《教育法》條文中提到有關「社會主義」一詞，依序分別為第 1 條、第 3 條、第 4
條、第 5 條、第 6 條和第 11 條等計有六個條文八處之多，而此六個條文皆集中在第一章之
總則要津中，由此亦可見「社會主義」在《教育法》條文內涵中實居重要之份量，顯示此是
《教育法》條文內涵所要突出之一大課題。其主要意涵根據《教育法》條文是在表述「社會
主義物資文明和精神文明」 、 「有中國特色的社會主義理論」 、 「社會主義的教育事業」 、 「社會
主義的教育」 、 「社會主義現代化建設的基礎」 、 「社會主義事業的建設者和接班人」以及「社
會主義市場經濟的需要」等。由此可以察覺「 『社會主義』一詞冠在這些名詞之前，似乎僅
在凸顯其形式意義，而未賦予較為具體的實質意義，僅在反映『社會主義』的空泛與缺乏內
容。事實上，若從這些術語之中刪掉『社會主義』的修飾，實不致減損或改變上述各項術語
的涵義，此乃意味中共所堅持的社會主義不外乎是一堆基礎微弱的理論與構想。質言之，把
『社會主義』一詞強行注入『 《教育法》 』 ，無形中折損了『 《教育法》 』的立法意義。另方面，
『社會主義』一詞在未經進一步界定與充實之前，它們在『 《教育法》 』中實質上只是一些虛
浮不實的點綴之辭」 （范利民，1996） 。 
就以《教育法》第 11 條所規範之「國家適應社會主義市場經濟發展」為例，其中「社
會主義」和「市場經濟」基本上是存在矛盾、兩難的。依自由時報 2006 年 3 月 3 日鄭琪芳
（2006）所報導： 「據瞭解，美國與歐盟等多認定中國為『非市場經濟』 」 。目前歐美等國家
雖大多認定大陸地區為「非市場經濟」 ，但所謂「國家適應社會主義市場經濟發展」 ，此顯示
「社會主義」在大陸地區事實上已經產生質變，大陸地區為配合經濟發展能與國際接軌、勢
必要更趨向市場化機制，而走向市場化無疑地必然會往資本主義方向傾斜，因此其教育體制
也勢必會隨之逐漸修正。   99
 
2.關於有 關於有 關於有 關於有中國特色 中國特色 中國特色 中國特色性質的教育 性質的教育 性質的教育 性質的教育： ： ： ： 
《教育法》 中提到關於 「有中國特色」 一詞或觸及 「有中國特色」 方面相關意涵的條款，
依序為第 3 條、第 5 條、第 7 條、第 12 條、第 23 條、第 25 條、第 30 條、第 36 條、第 41
條、第 43 條、第 45 條、第 58 條和第 72 條等計有 13 個條文之多，且此大部分條款亦都集
中在第一章之總則要津中，可見「有中國特色」亦是《教育法》條文內涵所要突出之另一大
課題（李嵐清，1995；李柏佳，2000a；范利民，1996） 。無疑的， 「有中國特色」一詞的指涉，
主要是在強調對於大陸地區現況與條件的配合，並 「從本國國情出發，走自己獨特的道路」 ，
所以其基本概念係存乎於務必依據大陸地區現有條件來制定《教育法》 ，以避免制定一些偏
離實際的條款」 （趙曜，1993；范利民，1996） 。 
《教育法》第 7 條條文所規定「教育應當繼承和弘揚中華民族優秀的歷史文化傳統，吸
收人類文明發展的一切優秀成果。」以及《教育法》第 23 條所規定「各級人民政府、基層
群眾性自治組織和企業事業組織應當採取各種措施，開展掃除文盲的教育工作。按照國家規
定具有接受掃除文盲教育能力的公民，應當接受掃除文盲的教育。」其中「繼承和弘揚中華
民族優秀的歷史文化傳統」 ，一反文革時期之破壞傳統文化；而「掃除文盲教育」方面，據
當時官方統計大陸地區文盲人數至少在兩億兩千萬以上，此的確存在「從本國國情出發，走
自己獨特的道路」之思維概念。 
綜觀《教育法》之「建設有中國特色社會主義理論」 ，其中「有中國特色」和「社會主
義」理念之突出，雖為《教育法》條文之重要內涵，但若深入分析， 「有中國特色社會主義」
無異是承認「社會主義」之理論或制度在大陸地區之實施實已遇到困難、是行不通的，因為
大陸地區傳統文化所講求的是「無恆產者無恆心」和「有恆產者斯有恆心」 ；基本上， 「社會
主義」不但違反人性，且又與大陸地區傳統文化相違背的，因此必然會受到阻礙。試問「社
會主義」在大陸地區若暢行無阻，那又為何要回到「有中國特色」之道路呢？可見傳統文化
之不容易動搖和改變！ 
二 二 二 二、 《 、 《 、 《 、 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》所 所 所 所規範 規範 規範 規範之 之 之 之教育 教育 教育 教育地位 地位 地位 地位       
《教育法》所規範教育的地位，主要是指其第 4 條第 1 款所規定： 「教育是社會主義現
代化建設的基礎，國家保障教育事業優先發展。」此條文符合大陸地區改革開放後黨政所倡
導「落實教育優先發展的戰略地位」 ，可見「落實教育優先發展的戰略地位，推動教育改革，
是《教育法》立法的根本指導思想」 （李嵐清，1995） 。 
對此《教育法》第 4 條第 2、3 款也分別宣示「全社會應當關心和支持教育事業的發
展」 、 「全社會應當尊重教師。」而「落實教育優先發展，就是使國家在資源分配時能優先滿  100 
足教育的需求，改變過去把文教放在較後考慮的情形」 ；其具體措施表現在《教育法》之其
他條文，依照吳豐成（1996）所歸納整理如下： 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）國家建立以財政撥款為主 國家建立以財政撥款為主 國家建立以財政撥款為主 國家建立以財政撥款為主、 、 、 、其他多種渠道籌措教育經費為輔的體制 其他多種渠道籌措教育經費為輔的體制 其他多種渠道籌措教育經費為輔的體制 其他多種渠道籌措教育經費為輔的體制。 。 。 。此規定在《教育
法》第 53 條，主要措施有： 
1. 1. 1. 1.第 第 第 第 54 54 54 54 條 條 條 條        第 第 第 第 1 1 1 1 款規定 款規定 款規定 款規定： 「國家財政性教育經費支出佔國民生產總值的比例應當隨著國民經濟
的發展和財政收入的增長逐步提高。具體比例和實施步驟由國務院規定。」這表示財政性
教育經費不僅要隨著經濟發展和財政收入的增加而增加，而且增加的比例要大於國民生產
總值增加的比例。 
2. 2. 2. 2.第 第 第 第 54 54 54 54 條 條 條 條        第 第 第 第 2 2 2 2 款規定 款規定 款規定 款規定： 「全國各級財政支出總額中教育經費所佔比例應當隨著國民經濟的發
展逐步提高。」即各級政府教育支出要隨著國家經濟發展而逐步增加，而且增加的比例要
大於各級政府財政支出總額增加的比例。 
3. 3. 3. 3.第 第 第 第 55 55 55 55 條 條 條 條        第 第 第 第 1 1 1 1 款規定 款規定 款規定 款規定： 「各級人民政府的教育經費支出，按照事權和財權相統一的原則，在
財政預算中單獨列項。」 
4. 4. 4. 4.第 第 第 第 55 55 55 55 條第 條第 條第 條第 2 2 2 2 款規定 款規定 款規定 款規定 ： 「各級人民政府教育財政撥款的增長應當高於財政經常性收入的增長 ，
並使按在校學生人數平均的教育費用逐步增長，保證教師工資和學生人均公用經費逐步增
長。」其中特別規定生均教育經費要逐步增長，是為了避免因為學生人數增加太快，而導
致教育經費雖然增加，生均教育費費用下降的情形發生。另外規定生均公用經費要逐步增
長，則是為了避免教育經費雖然增加，公用經費所佔的比例卻下降，而使得生均公用經費
下降的情形。 
5. 5. 5. 5.第 第 第 第 57 57 57 57 條所規定徵收教育費附加 條所規定徵收教育費附加 條所規定徵收教育費附加 條所規定徵收教育費附加：包括稅務機關依法足額征收教育費附加，由教育行政部門
統籌管理，主要用於實施義務教育。省、自治區、直轄市人民政府根據國務院的有關規定，
可以決定開征用於教育的地方附加費，專款專用。 
6. 6. 6. 6.其他 其他 其他 其他：諸如第 58 條所規定之國家採取優惠措施興辦校辦產業、第 59 條 所規定經縣級人民
政府批准可以在本行政區域內集資辦學、第 60 條規定國家鼓勵境內外社會組織和個人捐
資助學以及第 62 條之規定國家鼓勵運用金融、信貸手段，支持教育事業的發展…等。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）保證經費不被挪用 保證經費不被挪用 保證經費不被挪用 保證經費不被挪用、 、 、 、剋扣以及提高使用效率 剋扣以及提高使用效率 剋扣以及提高使用效率 剋扣以及提高使用效率。此規定在《教育法》如下之條款： 
1. 1. 1. 1.第 第 第 第 61 61 61 61 條 條 條 條        規定 規定 規定 規定： 「國家財政性教育經費、社會組織和個人對教育的捐贈，必須用於教育，  不
得挪用、克扣。」 
2. 2. 2. 2.第 第 第 第 71 71 71 71 條規定 條規定 條規定 條規定： 「違反國家有關規定，不按照預算核撥教育經費的，由同級人民政府限期核
撥；情節嚴重的，對直接負責的主管人員和其他直接責任人員，依法給予行政處分。」 
3. 3. 3. 3.第 第 第 第 63 63 63 63 條規定 條規定 條規定 條規定： 「各級人民政府及其教育行政部門應當加強對學校及其他教育機構教育經費  101 
的監督管理，提高教育投資效益。」 
4. 4. 4. 4.第 第 第 第 16 16 16 16 條規定 條規定 條規定 條規定： 「國務院和縣級以上地方各級人民政府應當向本級人民代表大會或者其常務
委員會報告教育工作和教育經費預算、決算情況，接受監督。」 
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）在教育條件的保障上 在教育條件的保障上 在教育條件的保障上 在教育條件的保障上， ， ， ，採取優先 採取優先 採取優先 採取優先、 、 、 、優 優 優 優惠政策 惠政策 惠政策 惠政策。 。 。 。此規定在《教育法》如下之條款： 
1. 1. 1. 1.第 第 第 第 64 64 64 64 條 條 條 條規定 規定 規定 規定： 「地方各級人民政府及其有關行政部門必須把學校的基本建設納入城鄉建設
規劃 ， 統籌安排學校的基本建設用地及所需物資 ， 按照國家有關規定實行優先 、 優惠政策 。 」  
2. 2. 2. 2.第 第 第 第 65 65 65 65 條 條 條 條規定 規定 規定 規定： 「各級人民政府對教科書及教學用圖書資料的出版發行，對教學儀器、設備
的生產和供應，對用於學校教育教學和科學研究的圖書資料、教學儀器、設備的進口，按
照國家有關規定實行優先、優惠政策。」 
3. 3. 3. 3.第 第 第 第 66 66 66 66 條 條 條 條規定 規定 規定 規定： 「縣級以上人民政府應當發展衛星電視教育和其他現代化教學手段，有關行
政部門應當優先安排，給予扶持。」 
綜觀《教育法》所規範之教育性質主要是指「建設有中國特色社會主義」 ，而「有中國
特色」對大陸地區而言，實具有特殊意義，一反過去大陸地區文革時期之鄙視傳統文化的風
格，而事實上《教育法》之「從本國國情出發」 ，此務實做法，應會增進其可行性；而《教
育法》所規範之教育地位是指「國家保障教育事業優先發展」 ，此頗符合大陸地區改革開放
後黨政所倡導「落實教育優先發展的戰略地位」 。但由於《教育法》所規範的遵循憲法確定
的基本原則，主要是指堅持中國共產黨的領導，因此《教育法》所規範之教育性質以及教育
地位，一方面固然顯示大陸地區黨政對教育發展之重視，但另方面，亦顯示教育只是處於政
治之附庸地位，教育實無法脫離為政治服務，為共產黨一黨專政服務之邏輯思維。       
貳 貳 貳 貳、 、 、 、明定教育方針及貫徹之途徑 明定教育方針及貫徹之途徑 明定教育方針及貫徹之途徑 明定教育方針及貫徹之途徑 
一 一 一 一、 、 、 、教育方針 教育方針 教育方針 教育方針 
「 《教育法》第 5 條規定： 『教育必須為社會主義現代化建設服務，必須與生產勞動相結
合，培養德、智、體等方面全面發展的社會主義事業的建設者和接班人。』這是我國通過立
法第一次完整地規定了國家教育方針，對於指導教育工作具有十分重要的意義。」 「教育必
須為社會主義現代化建設服務，這是我國教育工作的總方向。」 「教育必須與生產勞動相結
合，這是培養全面發展的社會主義建設者和接班人的根本途徑。」 「培養德、智、體等方面
全面發展的社會主義事業的建設者和接班人，是我國教育的培養目標」 （潘世欽等主編，
2005） 。 
觀之此條文，實再次顯示《教育法》立法宗旨是遵循「八二憲法」所確定的基本原則，
是為了發展大陸地區社會主義建設而服務，同時也表述《教育法》所規範之教育方針實無法
脫離教育之為政治附庸，最終目的是為共產黨一黨專政服務之範疇。   102 
 
二、貫徹教育方針之途徑 貫徹教育方針之途徑 貫徹教育方針之途徑 貫徹教育方針之途徑 
依吳豐成（1996）指出， 《教育法》為貫徹此教育方針之途徑，可分為整體教育和個別
受教育者兩方面： 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）就整體教育 就整體教育 就整體教育 就整體教育方面而言 方面而言 方面而言 方面而言： ： ： ： 
《教育法》 不但在第 5 條規定： 「教育必須與生產勞動相結合」 ；而且第 11 條也規定： 「國
家適應經濟發展和社會進步的需要，促進各級各類教育協調發展。」就整體教育方面觀之，
《教育法》不但涉及各級各類領域之教育發展，包括掃盲教育和職業教育等，而且還規範終
身教育範疇，此主要是期望《教育法》所規範之整體教育內涵，能與大陸地區生產勞動緊密
相結合在一起，以促進各級各類教育之協調發展，適應經濟發展和社會進步之所需。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）就 就 就 就個別受教育者而言 個別受教育者而言 個別受教育者而言 個別受教育者而言， ， ， ， 《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》有如下之規定及措施 有如下之規定及措施 有如下之規定及措施 有如下之規定及措施： ： ： ： 
1.教育與生產勞動相結合 教育與生產勞動相結合 教育與生產勞動相結合 教育與生產勞動相結合： ： ： ：此規定在《教育法》第 5 條條文中，其具體措施包括在《教育法》      
第 46 條所規定「國家鼓勵企業事業組織、社會團體及其他社會組織同高等學校、中等職
業學校在教學、科研、技術開發和推廣等方面進行多種形式的合作。企業事業組織、社會
團體及其他社會組織和個人，可以通過適當形式，支援學校的建設，參與學校管理。」第
47 條所規定「國家機關、軍隊、企業事業組織及其他社會組織應當為學校組織的學生實
習、社會實踐活動提供幫助和便利。」第 48 條所規定「學校及其他教育機構在不影響正
常教育教學活動的前提下，應當積極參加當地的社會公益活動。」 以及第 58 條所規定 「國
家採取優惠措施 ， 鼓勵和扶持學校在不影響正常教育教學的前提下開展勤工儉學和社會服
務，興辦校辦產業」等諸條文中。 
2.全社會應關心教育事業的發展 全社會應關心教育事業的發展 全社會應關心教育事業的發展 全社會應關心教育事業的發展： ： ： ：此規定在 《教育法》 第 4 條條文中，而其具體措施包括 《教
育法》第 45 條所規定「國家機關、軍隊、企業事業組織、社會團體及其他社會組織和個
人，應當依法為兒童、少年、青年學生的身心健康成長創造良好的社會環境。」第 47 條
所規定「國家機關、軍隊、企業事業組織及其他社會組織應當為學校組織的學生實習、社
會實踐活動提供幫助和便利。」第 49 條所規定「未成年人的父母或者其他監護人應當為
其未成年子女或者其他被監護人受教育提供必要條件。未成年人的父母或者其他監護人應
當配合學校及其他教育機構，對其未成年子女或者其他被監護人進行教育。學校、教師可
以對學生家長提供家庭教育指導。」第 50 條所規定「圖書館、博物館、科技館、文化館、
美術館、體育館（場）等社會公共文化體育設施，以及歷史文化古跡和革命紀念館（地） ，
應當對教師、學生實行優待，為受教育者接受教育提供便利。」以及第 51 條所規定「國
家、社會建立和發展對未成年人進行校外教育的設施」等諸條文中。   103 
       
3. 3. 3. 3.國家在受教育者中進行愛國主義 國家在受教育者中進行愛國主義 國家在受教育者中進行愛國主義 國家在受教育者中進行愛國主義、 、 、 、集體主義和社會主義的教 集體主義和社會主義的教 集體主義和社會主義的教 集體主義和社會主義的教育 育 育 育： ： ： ： 《教育法》第 6 條則規定：
「國家在受教育者中進行愛國主義、集體主義和社會主義的教育，進行理想、道德、紀律、
法制、國防和民族團結的教育。」觀之此條款，明白再次凸顯《教育法》是屬於「國家教
育權」典範之層面。 
綜觀上述， 《教育法》所規範之教育方針，無疑地表明大陸地區教育與黨政和經濟間之
緊密關聯，其內涵明白顯示教育是為了替社會主義之經濟建設服務，而最終之目的是要為政
治服務；因此， 《教育法》實充滿國家主義之色彩，此正凸顯其「國家教育權」之典範。同
時， 《教育法》為貫徹此教育方針途徑，除仍保有國家主導與掌控教育之外，已略將教育分
由社會團體、企業事業組織、其他社會組織及公民個人經營或分攤責任，此相對於以往完全
由國家所主導而採取較開放之措施，對大陸地區一向僵化的教育注入活水泉源，應有助於其
逐漸呈現較多元化之教育才是。 
叄 叄 叄 叄、 、 、 、確立教育關係主體之權義 確立教育關係主體之權義 確立教育關係主體之權義 確立教育關係主體之權義       
                                《教育法》條文內涵所確立之教育關係主體之權利和義務，主要分為如下所述：       
一 一 一 一、 、 、 、各級政府 各級政府 各級政府 各級政府       
在「八二憲法」第 19 條已規定： 「國家發展社會主義教育事業，提高全國人民的科學文
化水平。」和第 107 條亦規定： 「縣級以上地方各級人民政府依照規定的權限，管理本行政
區域的……教育事業……」 。而《教育法》第 14 條更明白規定： 「國務院和地方各級人民政
府根據分級管理、分工負責的原則，領導和管理教育工作。」 「中等及中等以下教育由國務
院和省、自治區、直轄市人民政府管理。」明確規定了大陸地區教育管理體制的基本原則，
即「分級管理、分工負責」 。另《教育法》第 15 條還規定： 「國務院教育行政部門主管全國
教育工作，統籌規劃，協調管理全國的教育事業」 ， 「縣級以上地方各級人民政府教育行政部
門主管本行政區域內的教育工作」 ， 「縣級以上各級人民政府其他有關部門在各自的職責範圍
內，負責有關的教育工作」 。 
《教育法》明確規定「分級管理、分工負責」之原則，根據吳豐成（1996）分析其主要
原因是： （1） 大陸地區各地風土民情不同，發展程度有別，由地方政府管理，便於因地制宜，
符合當地的實際； （2） 便於與當地經濟發展需求相適應； （3） 有利於調動地方辦學的積極性。
至於高等教育，由於未來逐步打破「條塊分割」的辦學體制後，仍將是中央教育部門、其他
業務部門、省級政府共同辦學的局面，因此規定由國務院及省級政府共同管理。 
二 二 二 二、 、 、 、學校及其他教育機 學校及其他教育機 學校及其他教育機 學校及其他教育機構 構 構 構       
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）學校取 學校取 學校取 學校取得 得 得 得法人 法人 法人 法人資格 資格 資格 資格的條件 的條件 的條件 的條件         104 
《教育法》第 31 條規定： 「學校及其他教育機構具備法人條件，自批准設立或登記註冊
之日起取得法人資格。」在民事活動中依法享有民事權利，承擔民事責任。觀之《教育法》
確立學校法人制度，而《教育基本法》並無此規範，此是兩者不同之處；依蓋浙生（2002）
之說明，台灣地區公立中小學主管機關是地方教育局，是屬於地方縣市政府公共營造物，本
身無法獨立行使權力及義務。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）學校及其他教育機 學校及其他教育機 學校及其他教育機 學校及其他教育機構 構 構 構的權義 的權義 的權義 的權義 
《教育法》第 28 條規定學校及其他教育機構行使之權利，包括按照章程自主管理、聘
任教師及其他職工和實施獎勵或者處分與管理使用本單位的設施和經費以及拒絕任何組織
和個人對教育教學活動的非法干涉；另第 29 條則規定學校及其他教育機構應當履行之義
務，包括貫徹國家的教育方針、維護受教育者或教師及其他職工的合法權益、遵照國家有關
規定收取費用並公開收費項目以及依法接受監督等。 
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）學校及其他教育機 學校及其他教育機 學校及其他教育機 學校及其他教育機構 構 構 構之 之 之 之管 管 管 管理體制 理體制 理體制 理體制 
依吳豐成（1996）之說明， 《教育法》對學校管理體制，有如下之規定： （1）堅持黨的
領導。 《教育法》第 30 條第 1 款條文中規定，學校及其他教育機構的舉辦者「按國家有關規
定」 ，確定其所舉辦的學校或者其他教育機構的管理體制。在此之「按國家有關規定」主要
是指「八二憲法」之所規範，意即學校要由中共領導，學校中都要有中共的基層黨組織來貫
徹黨的領導，是為加強和完善中共黨的基層組織在學校中的地位和作用，提供法律上的依據
和保障。 （2）實施校長負責制。第 30 條第 2 款則規定學校的教學及其他行政管理，由校長
負責。 （3）教職工參與民主管理、監督。第 30 條第 3 款規範學校通過教職工代表大會等形
式，保障教職工參與民主管理與監督。 
三 三 三 三、 、 、 、教 教 教 教師 師 師 師 
《教育法》第 4 章對教師的權義、教師資格、職務和聘任制度等作了原則性規定。實際
上， 《教育法》立法通過前的 1993 年，大陸地區就已公布「中共教師法」 ，對教師之地位待
遇和教師自身素質以及對年輕ㄧ代教育環境之提升，提供了較具體規範與法律保障， 《教育
法》 對此再次做了宣示，將其提升為基本法律位階，亦可看出大陸地區對此方面之逐漸重視；
而台灣地區《教育基本法》所規範的「教師專業自主權」 ，此為《教育法》條文中所無，是
兩者不同之處。 
四 四 四 四、 、 、 、受教育者 受教育者 受教育者 受教育者 
《教育法》 第 5 章把受教育者的權義及其權利保護納入法治的軌道。其中第 36 條規定：
「受教育者在入學、升學、就業等方面依法有平等權利。」還規定了「保障女子在入學、升
學、就業、授與學位、派出留學等方面享有同男子平等的權利」 。另外，第 37、38、39 和  105 
40 條分別對家庭經濟困難的兒童、青少年或殘疾人，以及違法犯罪行為的未成年人或從業
人員的受教育做了相應的規定。 
而第 42 條規定受教育者所享有之權利包括： （1）參加教育教學計畫安排的各種活動，
使用教育教學設施、設備、圖書資料以及對學校給予的處分不服向有關部門提出申訴，對學
校、教育侵犯其人身權、財產權等合法權益，提出申訴或者依法提出訴訟等；另第 43 條則
規定受教者應當履行之義務包括： （1）遵守法律法規以及遵守學生行為規範，尊敬師長，養
成良好的思想品德和行為習慣；努力學習，完成規定的學習任務等。 
觀之上述， 《教育法》條文內涵所確立之教育關係主體之權義，主要分為各級政府、學
校及其他教育機構、教師和受教育者。其中確立學校法人制度及其管理體制，主要是一方面
提高校長、教職工的辦學積極性；另方面增加學校自主性，增強其適應經濟、社會變化之能
力，而兩者目的都是為了提高學校的辦學績效，此應是隨著大陸地區之改革開放而對學校管
理體制採取較大幅度之「鬆綁」 。但是學校中都要有中共的基層黨組織來貫徹黨的領導，此
上層政治結構依然不變，若要真正提高校長辦學積效及增進學校的靈活性，應有其侷限性。
另保障受教者的權益，其內涵不僅宣示保護受教育者之合法權益，同時，受教育者對於學校
根據規章制度做出的處分決定不服時，不但可以提起申訴，還可以依法提出訴訟之程序規
定，此皆是與台灣地區《教育基本法》大不相同之處。 
肆 肆 肆 肆、 、 、 、規範教學 規範教學 規範教學 規範教學語 語 語 語言文 言文 言文 言文字 字 字 字 
        《教育法》第 12 條規定： 「漢語言文字為學校及其他教育機構的基本教學語言文字。少
數民族學生為主的學校及其他教育機構，可以使用本民族或當地民族通用的語言文字進行教
學。學校及其他教育機構進行教學，應當推廣使用全國通用的普通話和規範字。」據此，大
陸地區於 2000 年全國人大常委會已通過「中華人民共和國國家通用語言文字法」 （以下簡稱
「國家通用語言文字法」 ） 。 
研究者此次華東參訪之行，發現有些學校在會議室或校園醒目地點會標示「請說普通
話，請寫規範字」之類的標語，據學校校長說明《教育法》所規範教學語言文字，也就是普
通話和規範字在大陸地區是列為教育實施成效之考核；另外，在某些旅遊景點，比如像有江
南第一大名園之稱的「拙政園」入口處，也有類似之標語，可見普通話和規範字之使用亦列
為大陸地區法令之宣導。 
觀之上述， 《教育法》規範教學語言文字之使用以及推廣使用全國通用的普通話和規範
字，在大陸地區列為法令宣導及教育實施之考核，由此亦可見其統一語言文字之使用的政
策，此跟台灣地區《教育基本法》對語言文字無所規範，主因兩者之背景完全不一樣。另其
規範少數民族學生為主的學校及其他教育機構，可以使用本民族或當地民族通用的語言文字  106 
進行教學，亦顯示《教育法》所規範之彈性化以及大陸地區之保護少數民族的語言文化。 
伍 伍 伍 伍、 、 、 、規範各級各 規範各級各 規範各級各 規範各級各類 類 類 類之教育制 之教育制 之教育制 之教育制度 度 度 度 
《教育法》所規定的教育制度，可分為如下幾個層面： 
一 一 一 一、 、 、 、有關學校教育制 有關學校教育制 有關學校教育制 有關學校教育制度 度 度 度層面 層面 層面 層面       
《教育法》第 17 條規定： 「國家實行學前教育、初等教育、中等教育、高等教育的學校
教育制度。」 「國家建立科學的學制系統。學制系統內的學校和其他教育機構的設置、教育
形式、修業年限、招生對象、培養目標等，由國務院或者由國務院授權教育行政部門規定。」
此條文規範大陸地區之學制分為學前教育、初等教育、中等教育和高等教育。 
二 二 二 二、 、 、 、黨政政策所保障 黨政政策所保障 黨政政策所保障 黨政政策所保障或鼓勵 或鼓勵 或鼓勵 或鼓勵之教育制 之教育制 之教育制 之教育制度 度 度 度層面 層面 層面 層面       
大陸地區黨和行政部門在教育政策上所保障或提倡之教育制度，直接列入《教育法》條
文中，主要有義務教育制度、職業教育制度、成人教育制度和掃除文盲教育制度，茲分述如
下： 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）義務教育制 義務教育制 義務教育制 義務教育制度 度 度 度       
《教育法》第 18 條第 1 款和第 2 款規定義務教育制度以及各級政府責任： 「國家實行九
年制義務教育制度。各級人民政府採取各種措施保障適齡兒童、少年失學。」同時《教育法》
第 18 條第 3 款還規定： 「適齡兒童、少年的父母或者其他監護人以及有關社會組織和個人有
義務使適齡兒童、少年接受並完成規定年限的義務教育。」 
觀之此兩條文實跟台灣地區實施九年國教現況以及「強迫入學條例」所規範父母或者其
他監護人之義務相類似，但與 《教育基本法》 所規範保留延長國民基本教育年限的法源依據，
有所不同。此一方面顯示大陸地區地廣人眾，各地基礎教育發展發展差異頗大，另方面亦顯
示大陸地區政府之經濟能力在可預見未來，尚無法支撐整個大陸地區「義務教育」年限之延
長頗有關係。而根據大陸地區教育部官方網站所報導，北京市等幾個大都市已經在規劃準備
實施「十二年義務教育」 ，此若屬實，則顯示大陸地區對「義務教育」年限之規劃，是屬於
一種彈性政策，隨著各地經濟之發展及財政之許可而決定，證諸其教育法制之發展，的確是
「跟著事實在跑」 。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）職 職 職 職業教育制 業教育制 業教育制 業教育制度 度 度 度       
《教育法》第 19 條第 1 款規定： 「國家實行職業教育制度」 。而第 19 條第 2 款則規定：
「各級人民政府、有關行政部門以及企業事業組織應當採取措施，發展並保障公民接受學校
教育或者各形式的職業培訓。」事實上，所謂「勤工儉學」一向就是大陸地區黨政之教育政
策所主張，實行職業教育制度和各種形式的職業培訓制度，與此頗契合，而且可提升大陸地
區勞力素質，有助其所倡導之「社會主義現代化國家」之建設。此條款所規定實跟《教育基  107 
本法》有很大不同，因《教育基本法》條文中並無「職業教育制度」之規範。 
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）成人教育及 成人教育及 成人教育及 成人教育及終身 終身 終身 終身教育制 教育制 教育制 教育制度 度 度 度       
《教育法》第 19 條第 3 款規定： 「國家鼓勵發展多種形式的成人教育，使公民接受適當
形式的政治、經濟、文化、科學、技術、業務教育和終身教育。」可見《教育法》規範大陸
地區實行終身教育制度，此顯示《教育法》吸收了西方先進國家教育理念和潮流之部分。 
（ （ （ （四 四 四 四） ） ） ）掃除 掃除 掃除 掃除文 文 文 文盲 盲 盲 盲教育制 教育制 教育制 教育制度 度 度 度       
1993 年大陸地區修訂的掃除文盲工作條例規定： 「個人脫盲的標準是，農民識 1500 個漢
字，企業和事業單位職工、城鎮居民識 2000 個漢字；能夠看懂淺顯通俗的報刊、文章，能
夠記簡單的帳目，能夠書寫簡單的應用文。」而《教育法》針對此再做一宣示性之規定，在
第 23 條規定「各級人民政府、基層群眾性自治組織和企業是事業應當採取各種措施。開展
掃除文盲的教育工作。按照國家規定具有接受掃除文盲教育能力的公民，應當接受掃除文盲
的教育。」此顯示大陸地區地廣人眾經濟與教育水準不一，另亦顯示其教育經費之投入一向
被輕忽而嚴重不足。 
三 三 三 三、 、 、 、學位 學位 學位 學位或 或 或 或教學 教學 教學 教學品 品 品 品質 質 質 質管 管 管 管理制 理制 理制 理制度 度 度 度方面 方面 方面 方面       
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）教育 教育 教育 教育考試 考試 考試 考試制 制 制 制度 度 度 度       
《教育法》第 20 條規定： 「國家實行國家教育考試制度。國家教育考試由國務院教育行
政部門確定種類，並由國家批准的實施考試的機構承辦。」國家考試制度是由國家統一授權
獲批准的由實施教育考試的機構承辦的一種考試制度，由國家承認考試結果，確定考試合格
者的學歷、使用、待遇等。目前大陸地區設立的國家教育考試主要有：普通高等學校招生全
國統一考試、成人高等學校招生全國統一考試、碩士研究生入學統一考試、高等教育自學考
試、中等專業字學考試、中國漢語水平考試、全國外語水平考試、計算機等級考試以及對社
會力量舉辦的高等教育所進行的國家學歷文憑考試等。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）學業證 學業證 學業證 學業證書 書 書 書制 制 制 制度 度 度 度 
《教育法》第 21 條第 1 款規定： 「國家實行學業證書制度。」同時， 《教育法》同條第
2 款還規定： 「經國家批准設立或者認可的學校及其他教育機構按照國家有關規定，頒發學
歷證書或者其他學業證書。」此意味著學業證書制度是用人單位衡量持有者知識水平和能力
的重要手段，同時學業證書的發放是一種國家特許的權力，是一項重要的教育基本制度，可
見大陸地區亦十分重視文憑主義。 
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）學位制 學位制 學位制 學位制度 度 度 度 
《教育法》 第 22 條第 1 款規定國家實行學位制度。1980 年，全國人大常委會通過了 「學
位條例」此是大陸地區第一部教育法律，而 1981 年，國務院又批准實施「學位條例暫行實  108 
施辦法」 。 
（ （ （ （四 四 四 四） ） ） ）教育 教育 教育 教育督導 督導 督導 督導制 制 制 制度 度 度 度和教育 和教育 和教育 和教育評估 評估 評估 評估制 制 制 制度 度 度 度 
《教育法》第 24 條規定： 「國家實行教育督導制度和學校及其他教育機構教育評估制
度。」 
綜觀上述可知， 《教育法》所規範之教育基本制度，不但包含學前教育、初等教育、中
等教育、高等教育等學校教育制度；而且還包括義務教育制度、職業教育制度、成人教育制
度、掃除文盲教育制度、教育考試制度、學業證書制度、學位制度以及教育督導制度和教育
評估制度，其範疇可謂巨細靡遺。另外，觀之其下位位階之法規所規定「凡是擁護中國共產
黨的領導，擁護社會主義制度，具有一定學術水平的公民，都可以申請取得相應的學位」 ，
此亦是充滿政治意識形態。 
陸 陸 陸 陸、 、 、 、國家 國家 國家 國家辦 辦 辦 辦學為主 學為主 學為主 學為主， ， ， ，社會各 社會各 社會各 社會各界共同辦 界共同辦 界共同辦 界共同辦學的體制 學的體制 學的體制 學的體制 
        實際上，大陸地區向來就有「學在民間」的傳統文化淵源；而在 1949 年後大陸地區黨
政官方為了在思想上掌控人民，完全禁止私人辦學。 
      根據吳榮鎮（2006）指出，在法律上大陸地區開放民間辦學是 1982 制定第四部憲法，
改革開放以後的事。在 1978 年的「七八憲法」第 17 條規定： 「國家堅持社會主義的民主原
則 ， …… ， 管理各項經濟事業和文化事業…… 。 」 其完全禁止民間辦學 。 另依照張立勤 （2004）
之說明，也許來自禁錮後的開放，撥亂後的「反正」 。研究中國私立教育的人翻到 1949 年
後，就像激越的琴聲突然嘎然而止，私學突然間被拔出了教育體制之外。直到 20 世紀 80
年代中後期，這根弦才漸漸續上，代之以「社會力量辦學」的新名稱。1992 年鄧小平南巡
講話，經濟領域的思想解放給民辦教育也帶來福音，大發展中出台的「十六字方針」 （積極
發展、大力支持、正確引導、加強管理）成為許多辦學者護身符的同時，更成為教育行政
部門說不清是「管理」還是「修理」民辦學校的「尚方寶劍」 。其間上演的一幕幕可悲可歎
的故事一直延續至今， 「民辦教育促進法」取代「社會力量辦學條例」 ，高速發展的同時卻
伴之以法制的迷惑、政策的反差以及由此衍生開去的種種紛爭…。     
《教育法》第 25 條第 2 款規定： 「國家鼓勵企業事業單位、社會團體、其他社會組織及
公民個人依法舉辦學校及其他教育機構。」據此，大陸地區於 1997 年由國務院發布「社會
力量辦學條例」 ，但其法律位階只是「行政命令」之性質；而隨著私人辦學之時勢潮流及官
方之關注，因而於 2002 年由全國人大常委會通過「中華人民共和國民辦教育促進法」 （以下
簡稱「民辦教育促進法」 ） ，將私人辦學提升至「教育法律」位階之單行法加以規範；之所以  109 
形成這種國家辦學為主、社會各界共同辦學的體制之原因，依照吳豐成（1996）所分析，一
方面顯示大陸地區政府實無力再包辦整個教育，開放社會各界共同辦學有助於減輕國家的負
擔；而另方面也顯示其受西方教育體制之影響，由社會各界共同辦學，享有更多的自主權，
能夠辦出各種不同的學校，有利於滿足社會各方面的不同需求。 
      張立勤（2004）又指出： 「 『民辦教育促進法』及其實施條例草案的出台，向民辦學校傳
遞出一個只可意會難以言傳的信息：從國家立法來看，對民辦教育的支持似乎越來越大，
但是這種支持裡面， 『宏觀肯定，微觀否定』的傾向卻越來越嚴重了；公辦和民辦學校通過
立法和政策的不公平性也越來越大，或者說民辦教育自身的優勢、特點，經過不斷的立法
和政策，相反在逐漸地削弱或者淡化。這就是中國當下民辦教育面臨的現實，非常矛盾、
割裂的現實。矛盾後面，意識的禁錮無處不在，觀念革命的道路還相當漫長。」 
觀之《教育法》所規範的內容是以國家辦學為主，同時鼓勵企業事業組織、社會團體及
其他社會組織和個人等社會各界共同參與為輔的辦學體制；而依此大陸地區於 2002 年已公
布了「民辦教育促進法」及「民辦教育促進法實施條例」 ，對私人辦學作出了比較詳細之規
範，此在法制上相對於，以往大陸地區完全是屬於國家一元化之辦學體制的較開放規定，應
有助於大陸地區教育逐漸呈現新風貌。但實際上民辦教育也面臨諸如政策、甚至觀念或意識
的禁錮之現實層面問題之挑戰，可知大陸地區民辦教育尚有待實踐經驗之考驗，其要走之道
路還相當漫長。 
柒 柒 柒 柒、 、 、 、規定 規定 規定 規定教育 教育 教育 教育活 活 活 活動 動 動 動須符 須符 須符 須符合公 合公 合公 合公共利益 共利益 共利益 共利益， ， ， ，與 與 與 與宗 宗 宗 宗教相分 教相分 教相分 教相分離 離 離 離 
      《教育法》第 8 條第 1 款規定「教育活動須符合國家和社會公共利益。」此內涵包括兩
方面： 
一 一 一 一、 、 、 、任何 任何 任何 任何組織和個人不 組織和個人不 組織和個人不 組織和個人不得 得 得 得以 以 以 以營利 營利 營利 營利為 為 為 為目 目 目 目的 的 的 的辦 辦 辦 辦學 學 學 學 
《教育法》第 25 條第 3 款是針對大陸地區所存在的以辦學牟利情況，恐影響人才之培
育，而無法貫徹教育方針所作之規定。另外， 《教育法》第 75 條、第 76 條、第 78 條、第
79 條和第 80 條對於違反國家有關規定舉辦學校或者其他教育機構、違反國家有關規定招收
學員、違反國家有關規定向受教育者收取費用、違法舉辦國家教育考試以及違法頒發學位證
書或者其他學業證書，而從中獲取非法所得者，得由教育行政部門責令沒收或退回該違法所
得，並依法予以相關人員行政處分。 
二 二 二 二、 、 、 、國家 國家 國家 國家實 實 實 實行教育與 行教育與 行教育與 行教育與宗 宗 宗 宗教相分 教相分 教相分 教相分離 離 離 離 
《教育法》 第 8 條第 2 款明定任何組織和個人不得利用宗教進行妨礙國家教育制度的活
動。   110
綜觀此規定實顯示大陸地區黨政為避免宗教滲透到教育活動中，助長內部民族的分離主
義，而威脅其統治；另一可能是大陸地區一貫主張「辨證唯物主義」和「歷史唯物主義」 ，
要求學校向受教育者宣傳無神論的宗教觀。另外， 《教育法》並無政治與教育中立原則之規
範，此與台灣地區《教育基本法》實大不相同。 
捌 捌 捌 捌、 、 、 、明定教育機會 明定教育機會 明定教育機會 明定教育機會均等 均等 均等 均等 
        《教育法》第 9 條規定「公民不分民族、種族、性別、職業、財產狀況、宗教信仰等，
依法享有平等的受教育機會。」此分為整體以及個別受教育者層面描述： 
一 一 一 一、 、 、 、就整體教育而言 就整體教育而言 就整體教育而言 就整體教育而言       
《教育法》第 10 條規定： 「國家根據各少數民族的特點和需要，幫助各少數民族地區發
展教育事業。國家扶持邊遠貧困地區發展教育事業。國家扶持和發展殘疾人教育事業。」以
及第 56 條規定： 「國務院及縣級以上地方各級人民政府應當設立教育專項資金，重點扶持邊
遠貧困地區、少數民族地區實施義務教育。」 
二 二 二 二、 、 、 、就個別受教育者而言 就個別受教育者而言 就個別受教育者而言 就個別受教育者而言       
《教育法》第 36 條規定： 「學校和有關行政部門應當按照國家有關規定，保障女子在入
學、升學、就業、授予學位、派出留學等方面享有同男子平等的權利。」第 37 條規定： 「國
家、社會對符合入學條件、家庭經濟困難的兒童、少年、青年，提供各種形式的資助。」第
38 條規定： 「國家、社會、學校及其他教育機構應當根據殘疾人身心特性和需要實施教育，
並為其提供幫助和便利。」以及第 39 條規定： 「國家、社會、家庭、學校及其他教育機構應
當為有違法犯罪行為的未成年人接受教育創造條件。」 
觀之《教育法》以上條文，在升學就業方面保障男女平權、對經濟困難的兒童、青少年
和殘疾人等弱勢群體提供各種資助，以及對違法犯罪行為的未成年人接受教育創造條件，此
種種皆是進步之觀念，應是借鑑西方先進之立法例。 
玖 玖 玖 玖、 、 、 、規範教育對 規範教育對 規範教育對 規範教育對外交流 外交流 外交流 外交流與合 與合 與合 與合作 作 作 作 
《教育法》第 7 條規定「教育應當繼承和弘揚中華民族優秀的歷史文化傳統，吸收人類
文明發展的一切優秀成果。」另第 67 條第 1 款規定「國家鼓勵開展教育對外交流與合作。」
其形式包括在（1）第 68 條規定「中國境內公民出國留學、研究、進行學術交流或者任教，
依照國家有關規定辦理。」 （2）第 69 條所規定「中國境外個人符合國家規定的條件並辦理
有關手續後，可以進入中國境內學校及其他教育機構學習、研究、進行學術交流或者任教，
其合法權益受國家保護。」 （3）第 83 條則規定「境外的組織和個人在中國境內辦學和合作
辦學的辦法，由國務院規定。」 
事實上，大陸地區開展教育對外交流與合作，目的是要吸收國外先進的科技與管理經  111
驗，以幫助其進行社會主義建設，絕不容許任何組織與個人假交流之名進行和平演變。吾人
可從《教育法》第 67 條第 2 款「教育對外交流與合作堅持獨立自主、平等互利、相互尊重
的原則，不得違反中國法律，不得損害國家主權、安全和社會公共利益」之規定見其端倪。  
拾 拾 拾 拾、 、 、 、確立教育 確立教育 確立教育 確立教育投入 投入 投入 投入與條件保障 與條件保障 與條件保障 與條件保障 
《教育法》所確立之教育投入與條件保障說明如下： 
一 一 一 一、 、 、 、確立教育 確立教育 確立教育 確立教育投入 投入 投入 投入體制 體制 體制 體制       
《教育法》第 53 條規定： 「國家建立以財政撥款為主，其他多種渠道籌措教育經費為
輔的體制，逐步增加對教育的投入，保證國家舉辦的學校教育經費的穩定來源。企業事業
組織、社會團體及其他社會組織和個人依法舉辦的學校及其他教育機構，辦學經費由舉辦
者負責籌措，各級人民政府可以給予適當支持。」 
二 二 二 二、 、 、 、確定國家財政性教育經費 確定國家財政性教育經費 確定國家財政性教育經費 確定國家財政性教育經費支 支 支 支出 出 出 出占 占 占 占國 國 國 國民 民 民 民生產 生產 生產 生產總值 總值 總值 總值的 的 的 的比例 比例 比例 比例       
《教育法》第 54 條規定： 「國家財政性教育經費支出占國民生產總值的比例應當隨著
國民經濟的發展和財政收入的增長逐步提高。」 「全國各級財政性教育經費支出總額中教育
經費所佔比例應當隨著國民經濟的法展逐步提高。」上述規定與「綱要」中所提出的「要
逐步提高國家財政性之初佔國民生產總值的比例，本世紀末達到 4﹪」並不相同。此顯示
《教育法》對教育經費規範之彈性，同時亦顯示大陸地區黨政對教育經費投入之立法，不
夠果決明確。 
三 三 三 三、 、 、 、確定教育經費 確定教育經費 確定教育經費 確定教育經費支 支 支 支出 出 出 出單 單 單 單獨列項並實現 獨列項並實現 獨列項並實現 獨列項並實現「 「 「 「三個 三個 三個 三個增長 增長 增長 增長」 」 」 」       
《教育法》第 55 條第 1  款規定： 「各級人名政府的教育支出，按照事權和財權相統一
的原則，在財政預算中單獨列項。」同時， 《教育法》第 55 條第 2  款還規定： 「各級人民
政府教育財政撥款的增長應當高於財政經常性收入的增長，並使按在校學生人數平均的教
育費用逐步增長，保證教師工資和學生人均公用經費逐步增長。」 
由此可知， 《教育法》對教育經費實行預算單獨列項，加強教育部門對教育事業統籌規
劃和協調管理能力，使教育事權和財權統一；同時規範各級人民政府教育財政撥款的增長、
按在校學生人數平均的教育費用逐步增長以及保證教師工資和學生人均公用經費逐步增
長，希望藉由此「三個增長」逐步改善大陸地區之師資素質和教育水準。 
四 四 四 四、 、 、 、確定地方教育費附加開徵和 確定地方教育費附加開徵和 確定地方教育費附加開徵和 確定地方教育費附加開徵和農村 農村 農村 農村教育集 教育集 教育集 教育集資 資 資 資         112
《教育法》第 57 條規定： 「稅務機關依法足額增收教育費附加，由教育行政部門統籌
管理，主要用於實施義務教育。」 「省、自治區、直轄市人民政府根據國務院有關規定，可
以決定開徵用於教育的地方附加費，專款專用。」 「農村鄉統籌中的教育費附加，由鄉人民
政府組織收取，由縣級人民政府管理，用於本鄉範圍內鄉、村兩級教育事業。」另第 59
條對農村教育集資做了相應規定，明確農村教育集資必須遵循自願、量力的原則，由縣級
人民政府批准。 
以上規定，諸如開徵用於教育的地方附加費，是授權給地方政府統籌協調地方行政區
域內教育事業發展的能力，希望地方盡量達到自給自足；同時配合各地方不同之情況，因
地制宜，同時發展各地方教育之特色。另吾人從大陸地區近來官方所發布之通知，譬如 2005
年 12 月 30 日國家發展改革委員會和教育部「關于做好清理整頓改制學校收費準備工作的
通知」 、2006 年 1 月 19 日財政部和教育部關于印發《農村中小學公用經費支出管理暫行辦
法》的通知；以及 2006 年 5 月 20 日教育部、國家發展改革委和財政部以教財[2006]2 號所
發布之《關于進一步規範高校教育收費管理若干問題的通知》…等，可看出其對學校經費
或收費之關注，同時亦顯示教育經費或學校收費之問題仍普遍存在。   
觀之上述，一方面實顯示大陸地區對教育經費投入或學校收費問題之關注，而另方面
亦隱含大陸地區有關教育經費投入和學校收費，的確存在一些待克服的問題。 
拾 拾 拾 拾壹 壹 壹 壹、 、 、 、賦予 賦予 賦予 賦予學校制定 學校制定 學校制定 學校制定章 章 章 章程之 程之 程之 程之內部 內部 內部 內部規範文件的立法權 規範文件的立法權 規範文件的立法權 規範文件的立法權限 限 限 限       
                                        依照陳立鵬和劉新雨編著（2002）指出，關於學校章程之涵義需明確： （1）學校章程
是學校基本的綱領性文件，是學校中統領全局的文件，是學校中的「基本法」 ，在學校規章
制度體系中起著「龍頭」作用。 （2）學校章程是學校成為法人必須具備的基本條件。 （3）
學校章程規範的是學校中重大的和基本的問題，一些次要的和細小的問題，沒有必要在學
校章程中規範。 
《教育法》第 26 條規定學校及其他教育機構之設立，必須具備下列基本條件： （1）有
組織機構和章程。 （2） 有合格的師資。 （3） 有符合規定標準的教學場所及設施、設備等。 （4）
有必備的辦學資金和穩定的經費來源。其中「有組織機構和章程」列為學校及其他教育機
構設立的首要基本條件，可知其重要性；而此亦是大陸地區教育法律首次對學校提出制定  113
章程的基本要求。另《教育法》第 28 條第 1 款則規定學校及其他教育機構具有按照章程自
主的權利，此顯示《教育法》對學校章程在規範學校內部運作方面的尊重；因而大陸地區
在「教育部關於加強教育法制建設的意見」中指出， 「各級各類學校特別是高等學校要提高
依法管理學校的意識，依據法律、法規的規定，盡快制定、完善學校章程，經主管教育行
政部門審核後，按章程依法自主辦學」 （王國文、王大敏，2003；陳立鵬、劉新雨編著，2002） 。  
「 《教育法》是我國教育活動的根本法，是約束、調整教育活動的基礎性規範。該法第
26 條規定設立學校及其他教育機構，必須具備下列基本條件： （1） 有組織機構和章程。……
這就明確無誤的確立了章程作為學校成立基本法要件的法律地位。 〔國家教委關於實施 《教
育法》若干問題的意見〕中指出， 「各級各類學校及其他教育機構，原則上應實行『一校一
章程』 ， 《教育法》施行前依法設立的學校及其他教育機構，凡未制定章程的，應當逐步制
定和完善學校的章程，報主管教育行政部門核准。從而解決了《教育法》的溯及力問題，
從法律上保證了所有的學校都應有學校章程。」 「我國的《教育法》對學校章程的內容沒有
規定，但 1995 年由國家教委印發的〔 《教育法》宣傳題綱〕中指出，學校章程包括『辦學
宗旨、管理體制和財務活動等基本的、重大的問題』 。」 「學校章程是學校『為了實現正常
運行，對其辦學宗旨、管理體制和財務活動等基本的重大的問題，做出全面規定而形成的
自律性基本文件』 」 （王國文、王大敏，2003） 。觀之大陸地區「高等教育法」條文中規定：
「高等學校的章程應當規定以下事項： （1）學校名稱、校址； （2）辦學宗旨； （3）辦學規
模； （4）學科門類的設置； （5）教育形式； （6）內部管理體制； （7）經費來源、財產和財
物制度； （8）舉辦者與學校之間的權利、義務； （9）章程修改程序； （10）其他必須由章程
規定的事項。」而其他各級教育法律像「中共職業教育法」和「義務教育法」至目前尚無
學校章程內容之具體規定，可見大陸地區賦予學校立法權限制訂章程的有關規範在高等教
育階段較為重視而已經給於明確法律規定，但屬於義務教育之一般中小學和職業學校目前
相關法規並無學校章程內容和形式之規定。 
學校章程的價值主要表現在： （1）學校章程是學校舉辦者共同一致的意思表示，是學
校舉辦者規範、監控學校行為的重要手段； （2）學校章程是保證學校運行的基礎性自治規
範； （3）學校章程是社會瞭解學校的重要窗口，是學校對外的信譽證明； （4）學校章程是  114
國家管理和監督學校的重要手段和依據。尤其是大陸地區開放民辦教育之後，如何讓舉辦
者放心的將財產用於舉辦學校，國家就必須保證舉辦者通過一定渠道對學校行為進行規範
和監控。為保證辦學者一定範圍內自主辦學，又防止辦學者損害舉辦者利益，必須在舉辦
者與辦學者之間開闢一條在國家干預下的通道，這一通道就是學校章程在一定意義上，章
程的本質是舉辦者與辦學者在法律約束下的契約，是辦學者對舉辦者的一種行為承諾與法
律保證，也是舉辦者對辦學者行使監督、進行訴訟法律依據。如果沒有章程或法律上不賦
予學校章程以特殊的法律意義，舉辦者與辦學者不可能成為合作關係。學校設立以後，學
校的管理和運作是十分重要的。作為學校活動「基本法」的章程對學校的運作方式、組織
管理、權利行使及責任劃分等必須做出明確記載（王國文、王大敏，2003） 。 
由上所述，學校章程是作為大陸地區之學校活動的「基本法」 ，其猶如《教育法》之作
為大陸地區有關教育方面的「基本法」一斑；因此，就效力而言，學校章程高於學校其他
內部規範性文件，其是學校其他內部規範性文件制定的基礎和依據。觀之《教育法》賦予
學校制訂學校章程之立法權限，以規範學校設立條件之細節性問題，此顯示整部《教育法》
本身實已建立較完整之教育法規體系，此與台灣地區《教育基本法》之為宣示性作用，還
要藉由制 （修） 定其他各級各類教育法規以建構較完整之教育法規體系，兩者實大不相同。  
拾 拾 拾 拾貳 貳 貳 貳、 、 、 、明確教育法律之 明確教育法律之 明確教育法律之 明確教育法律之責任 責任 責任 責任       
                        《教育法》所明確規範之教育法律責任，敘述如下：       
一 一 一 一、 、 、 、違 違 違 違反有關教育經費規定的法律 反有關教育經費規定的法律 反有關教育經費規定的法律 反有關教育經費規定的法律責任 責任 責任 責任： ： ： ：       
此規定在《教育法》第 71 條「違反國家有關規定，不按照預算核發教育經費的，由同
級人民政府限期核撥﹔情節嚴重的，對直接負責的主管人員和其他直接責任人員，依法給
予行政處分。違反國家財政制度、財務制度，挪用、克扣教育經費的，由上級機關責令限
期歸還被挪用、克扣的經費，並對直接負責的主管人員和其他直接責任人員，依法給予行
政處分﹔構成犯罪的，依法追究刑事責任。」以及第 74 條「違反國家有關規定，向學校或
者其他教育機構收取費用的，由政府責令退還所收費用﹔對直接負責的主管人員和其他有
關人員，依法給予行政處分。」 
二 二 二 二、 、 、 、擾亂 擾亂 擾亂 擾亂教育 教育 教育 教育秩 秩 秩 秩序 序 序 序、 、 、 、破壞 破壞 破壞 破壞、 、 、 、侵占 侵占 侵占 侵占學校財產的法律 學校財產的法律 學校財產的法律 學校財產的法律責任 責任 責任 責任： ： ： ：         115
此規定在《教育法》第 72 條「結夥鬥毆，尋釁滋事，擾亂學校及其他教育機構教育教
學秩序或者破壞校舍、場地及其他財產的，由公安機關給予治安管理處罰；構成犯罪的，
依法追究刑事責任。侵占學校及其他教育機構的校舍、場地及其他財產的，依法承擔民事
責任。」 
三 三 三 三、 、 、 、使用 使用 使用 使用危險 危險 危險 危險教育設施 教育設施 教育設施 教育設施造 造 造 造成人員 成人員 成人員 成人員傷亡或重 傷亡或重 傷亡或重 傷亡或重大財產 大財產 大財產 大財產損失 損失 損失 損失的法律 的法律 的法律 的法律責任 責任 責任 責任： ： ： ：       
此規定在《教育法》第 73 條「明知校舍或者教育教學設施有危險，而不採取措施，造
成人員傷亡或者重大財產損失的，對直接負責的主管人員和其他直接責任人員，依法追究
刑事責任。」依據刑法第 138 條規定： 「明知校舍或者教育教學設施有危害性，而不採取措
施或者不即時報告，致使發生重大傷亡事故的，對直接責任人員，處 3 年以上 7 年以下有
期徒刑。」 
四 四 四 四、 、 、 、違 違 違 違反 反 反 反辦 辦 辦 辦學 學 學 學、 、 、 、收費及 收費及 收費及 收費及頒 頒 頒 頒發學位證 發學位證 發學位證 發學位證書等 書等 書等 書等之法律 之法律 之法律 之法律責任 責任 責任 責任： ： ： ：       
此在《教育法》第 75 至 80 條對違法辦學、招生、舉辦考試、頒發學業學位證書及向
學生收費的法律責任，皆作了明確之規定。 
觀之上述， 《教育法》作為大陸地區之教育基本法，其條文內涵之特殊性就是明文規範
以行政法為主體，同時與民法相配合，輔之以刑法之強制性法律，此應跟《教育法》立法
時之背景息息相關，顯示大陸地區以往對法制之輕忽，同時亦表明其對所謂「依法治教」
需求之殷切以及所下之決心。最後，為求對《教育法》條文內涵有一較完整清晰之概念，
研究者綜合以上所描述，呈現《教育法》條文內涵之結構，如圖 3–2。 
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本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ： 
綜觀整部《教育法》條文內涵，首先是「建設有中國特色社會主義理論」所包含之「社
會主義」和「有中國特色」 ，此兩個理念應是整部《教育法》之主要內涵。其次，諸如分級
管理和分工負責的教育管理體制、掃除文盲、建立以財政撥款為主的多渠道籌措教育經費
1.遵循「八二憲法」確定的基本原則（堅持共產黨領導）
2.建設有中國特色社會主義（社會主義市場經濟理論） 
教育方針              教育地位          教育權義之主體 
1.為社會主義現代化服務 
2.與生產勞動相結合 
3.培養社會主義建設人才 
1.國家保障優先發展  1.各級政府 
2.學校或其他教育機構 
3.教師 
4.受教育者 
5.社會組織和公民個人 
教    育    作    為    或    措    施 
1.教育機會均等                                                    9.教育行政分級管理、分工負責 
2.漢語言文字為基本的教學語言文字                10.實施九年義務教育 
3.建立終身教育體系                                            11.規範各級各類教育制度 
4.明定教育與宗教相分離                                    12.專章規範學生權義   
5.教育活動須符合公益性                                    13.校長責任制及教職工參與和監督制 
6.國家辦學為主，社會各界共同辦學體制        14.教育經費隨國民生產總值比例而增加 
7.學校法人地位                                                    15.確定地方教育費附加開徵       
8.教師地位和福利之保障                                    16.規範教育對外交流與合作 
1.《教育法》內涵偏向「國家教育權」之典範 
2.《教育法》賦予學校擁有制定學校章程之內部規範文件的立法權限 
3.違反《教育法》之法律責任：行政法為主體，結合民法、甚至以強制性之刑法規範 
圖 圖 圖 圖 3 3 3 3– – – –2  2  2  2  《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》條文 條文 條文 條文內涵 內涵 內涵 內涵之結 之結 之結 之結構 構 構 構 
資料來源：研究者整理 
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體制…等皆為大陸地區教育改革和發展所累積之經驗事實；另《教育法》尚有一些吸收借
鏡先進國家立法經驗之條文內涵，諸如學校法人地位、終身教育、教育機會均等及保護弱
勢受教者之權利，此種種理念皆是《教育法》立法進步的地方。再其次， 《教育法》之特色
是賦予學校擁有制定學校章程之內部規範文件的立法權限，以及對違反《教育法》所規定
者明定以行政法結合民、刑法之法律責任，顯示其本身條文內涵就已建構較完整之教育法
規體系。最後，要說明的是因「八二憲法」是《教育法》之淵源和指導思想，而「八二憲
法」的核心思想則是堅持中國共產黨的領導；因此， 「八二憲法」的階級性，勢必延伸共產
黨黨權高於一切，隱含黨的位階在「八二憲法」之上，而《教育法》內涵也就完全在表述
共產黨的教育方針與體制，此亦顯示《教育法》之充滿「國家教育權」典範之一面。 
 
 
第五節 第五節 第五節 第五節        大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法 大陸地區教育基本法之法 之法 之法 之法規 規 規 規體系 體系 體系 體系       
首先，本節擬對《教育法》所建構之教育法規體系的縱向結構作一歸納整理；其次，再
對《教育法》所建構之教育法規體系的橫向結構作一探究。 
《教育法》公布施行後，大陸地區之教育法規體系實又進入另一個新的局面。 「大陸地
區之法規體系並非典型之英美法系或大陸法系，而屬自創之『社會主義法制』 」 （沈宗靈，
2003） ；與台灣地區之法規體系隸屬於「歐陸法系」 ，其內容和形式並不完全相同。但若從法
律類型來劃分，主要有成文法和不成文法之分類；就此而言，大陸地區的教育法規與台灣地
區一樣皆以成文法為表現形式，此是相同的。 
「教育體系是否完善，還在於這一體系內部的協調發展。它首先表現在各項法規都應遵
循某些共同的原則，從而避免互相牴觸，達到內部統一。其次，它還表現在同一體系中的各
項法規之間的協調一致，同一層次的法規必須保持一致，下一層次的法規不得舆上一層次的
法規相牴觸。再次，整套法規應當配套，相對完備」 （成有信主編，1996） 。 「我國的教育法
規體系應是以憲法所確定的基本原則為指導思想，以教育基本法為總法，以覆蓋教育領域的
各單行教育法為主幹，以其他教育法規形式為實施支撐的相對獨立的體系。它是由教育法規
的縱向形式層次和橫向內容分類有機結合而成的、相對完整的體系」 （李曉燕主編，2002） 。 
由此可知，大陸地區教育法規體系是以「八二憲法」有關教育之指導原則和教育條款的
指導下，所建構之一系列之教育法規體系。易言之， 《教育法》是大陸地區依據「八二憲法」
所制定的教育基本法，亦是居於大陸地區教育法規之母法或總法地位，與其所衍生的一系列  118
的單行教育法，及其他各層次之規範性法令所構成的《教育法》之法規體系。 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、 《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》所建 所建 所建 所建構 構 構 構法 法 法 法規 規 規 規體 體 體 體系 系 系 系之 之 之 之縱 縱 縱 縱向結 向結 向結 向結構 構 構 構 
大陸地區法律體系的縱向結構，在 2000 年 3 月 15 日所頒布的「立法法」 ，已將其以法
律位階加以確認為「八二憲法」 、法律、行政法規、規章與地方性法規等層次，其中法律根
據「八二憲法」又分為基本法律和基本法律以外之法律兩個層級（王文杰，2002；吳榮鎮，
2006） 。此將大陸地區立法權與《教育法》所建構之法規體系的縱向結構，整理如表 3–1 
表 表 表 表 3 3 3 3– – – –1    1    1    1    大陸地區立法權與 大陸地區立法權與 大陸地區立法權與 大陸地區立法權與《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》所建 所建 所建 所建構 構 構 構之法 之法 之法 之法規 規 規 規體 體 體 體系 系 系 系的 的 的 的縱 縱 縱 縱向結 向結 向結 向結構 構 構 構對 對 對 對照 照 照 照表 表 表 表       
                                                        制定機關 制定機關 制定機關 制定機關        法 法 法 法源依據 源依據 源依據 源依據        備註 備註 備註 備註       
「 「 「 「八二憲法 八二憲法 八二憲法 八二憲法」 」 」 」       
（ （ （ （教育條款 教育條款 教育條款 教育條款） ） ） ）       
全國人大  「八二憲法」第 62 條第 1 款
及第 64 條 
「八二憲法」序言中
隱含黨權至上 
《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》        全國人大  「八二憲法」第 62 條第 3 款 屬於教育基本法律 
單 單 單 單行教育法律 行教育法律 行教育法律 行教育法律       
       
全國人大常委會  「八二憲法」第 62 條第 3 及
第 67 條 
「立法法」第 7 條、第 8 條 
屬於教育基本法律
以外之教育法律 
教育行政法規 教育行政法規 教育行政法規 教育行政法規        國務院  「八二憲法」第 89 條第 3 款
「立法法」第 56 條 
為執行法律或行政
管理而制定 
教育規 教育規 教育規 教育規章 章 章 章        國務院各部、委和具有行
政管理職能的直屬機構 
「八二憲法」第 92 條第 2 款
「立法法」第 71 條 
依法律或國務院行
政法規而制定 
地方性教育法 地方性教育法 地方性教育法 地方性教育法
規和規 規和規 規和規 規和規章 章 章 章       
省、直轄市的人民代表大
會及其常務委員會或自
治區人民代表大會。 
「八二憲法」第 100 條 
「八二憲法」第 99 條第 3 款 
「立法法」第 63 條 
「立法法」第 71 條 
根據本行政區之需
要，在不牴觸憲法、
法律、行政法規之前
提下制定 
學校 學校 學校 學校章 章 章 章程 程 程 程        學校  《教育法》第 26 條  依辦學宗旨、管理體
制、財務活動等制定
的內部規範性文件 
資料來源：修改自吳榮鎮（2006：23） 。 
一 一 一 一、 、 、 、就 就 就 就「 「 「 「法律優位原則 法律優位原則 法律優位原則 法律優位原則」 」 」 」而言 而言 而言 而言       
準此，就大陸地區之教育法規體系依其縱向法律位階而言， 《教育法》是依照「八二憲
法」第 62 條第 3 款規定由全國人大所制定通過，其法律位階及效力在「八二憲法」之下，
而在所有教育法規之上；因而《教育法》所建構之法規體系的縱向結構，依序分為「八二憲  119
法」 、 《教育法》 、單行教育法律、教育行政法規、教育行政規章以、地方教育法規和規章以
及學校章程等七個法律位階層次，茲分述如下：   
（ （ （ （一 一 一 一） 「 ） 「 ） 「 ） 「八二憲法 八二憲法 八二憲法 八二憲法」 」 」 」       
        大陸地區從 1949 年開始，除了有作為「臨時憲法」之稱的「共同綱領」以外，1954 年
所制定之「五四憲法」是其第一部憲法，至 1982 年所制定的「八二憲法」是大陸地區之現
行憲法，其間還經歷過文化大革命期間的 1975 年之「七五憲法」和改革開放前，1978 年的
「七八憲法」 ，總共經歷過四部憲法，憲法之變動是較多的（沈宗靈；2003） 。由此亦顯示大
陸地區 「憲法不是法制的基本綱領，而是階級鬥爭和較量的工具。這正是憲法在名義上是 『根
本大法』 ，實際上是『無所謂法』這種怪現象的根源所在」 （王文杰，2002） 。 
「八二憲法」是經由全國人大全體代表三分之二以上通過所制定，而《教育法》只要經
由全國人大全體代表一半以上通過即可，此其中亦表現出「八二憲法」具有最高之法律地位
和法律效力。根據成有信主編（1996）之說明， 「八二憲法」一方面規定了有關教育法規的
基本指導思想和立法依據，另方面則直接規定了教育教學活動的基本法律規範。 
1. 1. 1. 1.有關教育法規的基本 有關教育法規的基本 有關教育法規的基本 有關教育法規的基本指導 指導 指導 指導思 思 思 思想 想 想 想和立法 和立法 和立法 和立法依據 依據 依據 依據之規定 之規定 之規定 之規定       
（ （ （ （1 1 1 1） ） ） ）規定 規定 規定 規定須堅持 須堅持 須堅持 須堅持四 四 四 四項 項 項 項基本之原則 基本之原則 基本之原則 基本之原則。 。 。 。 「八二憲法」序言中明文「中國各族人民將繼續在中國共   
產黨領導下﹐在馬克思列寧主義、毛澤東思想指引下﹐堅持人民民主專政﹐堅持社會主義道
路﹐不斷完善社會主義的各項制度﹐發展社會主義民主﹐健全社會主義法制﹐自力更生﹐艱
苦奮鬥﹐逐步實現工業、農業、國防和科學技術的現代化，把我國建設成為高度文明、高度
民主的社會主義國家」之社會主義現代化建設所必須堅持的四項基本原則。 「中國各族人民
將繼續在中國共產黨領導下」加上「工業、農業、國防和科學技術」很容易讓人聯想到教育
是專為大陸地區之政治和經濟發展而處於附庸之地位，因為此「工業、農業、國防和科學技
術」四個現代化具體目標是否能達成，主要關鍵乃是靠「人才」 ，而人才之培育主要關鍵是
在於「教育」 ；而「中國各族人民將繼續在中國共產黨領導下」是維持一黨專政，由此亦可
看出「八二憲法」一方面關注教育而提升其成為大陸地區憲法層級所保障之內容，但另一方
面也說明教育只是專為大陸地區之政治和經濟服務的。 
（ （ （ （2 2 2 2） ） ） ）規定 規定 規定 規定社會主義 社會主義 社會主義 社會主義之法制原則 之法制原則 之法制原則 之法制原則。 。 。 。 「八二憲法」第 2 條和第 5 條規定了大陸地區社會主義法制
之原則。 
（ （ （ （3 3 3 3） ） ） ）規定 規定 規定 規定了 了 了 了各 各 各 各民族 民族 民族 民族一律 一律 一律 一律平等 平等 平等 平等及對 及對 及對 及對少數民族 少數民族 少數民族 少數民族之 之 之 之保障 保障 保障 保障措施 措施 措施 措施。 。 。 。第 4 條規定了各民族一律平等、保
障各少數民族的合法的權利和利益、幫助各少數民族地區加速經濟和文化的發展、各民族
都有使用和發展自己的語言文字的自由以及都有保持或者改革自己的風俗習慣的自由。         120 
       
3. 3. 3. 3.對 對 對 對教育教學 教育教學 教育教學 教育教學活 活 活 活動的基本法律之規範 動的基本法律之規範 動的基本法律之規範 動的基本法律之規範       
（ （ （ （1 1 1 1） ） ） ）規定 規定 規定 規定國家 國家 國家 國家對 對 對 對教育之 教育之 教育之 教育之管 管 管 管理原則 理原則 理原則 理原則。 。 。 。此規範在第 19 條「國家發展社會主義的教育事業﹐提
高全國人民的科學文化水平。國家舉辦各種學校﹐普及初等義務教育﹐發展中等教育、
職業教育和高等教育﹐ 並且發展學前教育。國家發展各種教育設施﹐ 掃除文盲﹐對工人、
農民、國家工作人員和其他勞動者進行政治、文化、科學、技術、業務的教育﹐鼓勵自
學成才。國家鼓勵集體經濟組織、國家企業事業組織和其他社會力量依照法律規定舉辦
各種教育事業。國家推廣全國通用的普通話。」 
（ （ （ （2 2 2 2） ） ） ）規定 規定 規定 規定公 公 公 公民 民 民 民有受教育的權義 有受教育的權義 有受教育的權義 有受教育的權義。 。 。 。此規範在第 46 條「中華人民共和國公民有受教育的權利
和義務。國家培養青年、少年、兒童在品德、智力、體質等方面全面發展。」 
（ （ （ （3 3 3 3） ） ） ）規定教育 規定教育 規定教育 規定教育工作 工作 工作 工作者 者 者 者享 享 享 享有進行 有進行 有進行 有進行創造 創造 創造 創造性 性 性 性工作 工作 工作 工作的 的 的 的自由 自由 自由 自由。 。 。 。此規範在第 47 條「中華人民共和國公
民有進行科學研究、文學藝術創作和其他文化活動的自由。國家對於從事教育、科學、
技術、文學、藝術和其他文化事業的公民的有益於人民的創造性工作﹐ 給以鼓勵和幫助。」        
（ （ （ （4 4 4 4） ） ） ）規定 規定 規定 規定父母 父母 父母 父母的教育義務 的教育義務 的教育義務 的教育義務。 。 。 。此規範在第 49 條「父母有撫養教育未成年子女的義務。」 
（ （ （ （5 5 5 5） ） ） ）有關 有關 有關 有關教育 教育 教育 教育管 管 管 管理權 理權 理權 理權限 限 限 限之 之 之 之規定 規定 規定 規定。 。 。 。在第 89 條、第 107 條和第 119 條規定國務院、縣級以上
地方各級人民政府和民族自治地方的自治機關領導和管理教育工作的權限。 
綜觀上述，自 1949 年以來，大陸地區除了有作為「臨時憲法」之稱的「共同綱領」之
外，  1954 年所制定之 「五四憲法」 是其第一部憲法，之後經歷文化大革命期間 1975 年的 「七
五憲法」和 1978 年之「七八憲法」 ，直至 1982 年所制定的「八二憲法」是大陸地區之現行
憲法，總共經歷過四部憲法，而憲法是國家的根本大法，其憲法之變動如此大，此顯示其憲
政法制之舉棋不定以及政局之不穩定。而「八二憲法」在整個大陸地區法規體系中居於最高
地位，具有最高法律效力，任何法律都不得與「八二憲法」相牴觸，其為《教育法》提供了
基本指導思想和立法依據，其有關教育條款之規定，也是作為《教育法》相關條文內涵之基
本法律規範；而事實上， 「八二憲法」實主宰著整部《教育法》之條文內涵，以及其所建構
之法規體系。 
（ （ （ （二 二 二 二） 《 ） 《 ） 《 ） 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》       
「八二憲法」規定「全國人大」和「全國人大常委會」均有權制定法律。在此之「法
律」是指狹義之法律而言，等同於台灣地區之由立法院三讀程序所通過，而由總統公布之  121 
「法律」 ，並不包含「命令」 。依據法律制定機關和調整對象之不同，大陸地區「法律」又
可分為「基本法律」和「基本法律以外之法律」 。根據「八二憲法」第 62 條第 3 款規定全
國人大行使「制定和修改刑事、民事、國家機構的和其他的基本法律」之職權，可見大陸
地區之「刑法」 、 「民法」 、 「婚姻法」 、 「全國人大組織法」以及「國務院組織法」等法律都
是基本法律。 
「我國的《教育法》是由第八屆全國人大第三次會議通過的，也屬於教育方面的基本法
律」 （成有信主編，1996） 。 「 《教育法》是我國有關教育的總法，直接以國家憲法為依據而制
定，在文本形式上屬於教育基本法」 （李曉燕主編，2002） 。 「我國的教育基本法《教育法》 ，
是 1995 年 3 月 18 日第八屆全國人大第三次會議通過，並於同年 9 月 1 日起施行的」 （郝鐵
川，2000；黃崴主編，2002） 。另外根據大陸地區黨政部門於 1995 年《教育法》通過之後，
所共同發表「關於學習宣傳和貫徹實施『中華人民共和國教育法』的通知」中說明「 《教育
法》是我國的教育基本法，它的頒布為我國教育法制建設提供了全面的法律依據。」 
綜上所述，大陸地區有關教育之「基本法律」就是指《教育法》 ，而有關教育「基本法
律以外之法律」則是指單行教育法律。依照「八二憲法」之規範， 《教育法》是由全國人大
所制定，亦是大陸地區教育法規體系的基本法或母法；而有關教育「基本法律以外之法律」
則由全國人大常委會所制定。易言之， 《教育法》是大陸地區之教育基本法，是除「八二憲
法」之外，其位皆在所有教育法規居最高者，亦是與台灣地區《教育基本法》相對等的有關
教育原則性和總則性規範之根本法律。   
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）單 單 單 單行教育法律 行教育法律 行教育法律 行教育法律       
單行教育法律主要是指依據「八二憲法」和《教育法》之規範，由國家權力機關「全國
人大常委會」所制定，並由大陸地區國家主席公布實施的有關教育某一方面的法律，效力次
於「八二憲法」和《教育法》 ，其名稱通常稱為「法」 ，但也有稱為「條例」的。 
目前大陸地區已公布之單行教育法律，在《教育法》立法通過前的有 1980 年的「學位
條例」 、1986 年的「義務教育法」和 1993 年的「中共教師法」 ；以及 1991 年所公布與教育相
關之「中華人民共和國未成年人保護法」 （以下簡稱「未成年人保護法」 ） 。而在《教育法》
立法施行後的則有 1996 年所公布的「中共職業教育法」 、1998 年所公布的「高等教育法」 、
2000 年所公布的「國家通用語言文字法」和 2002 年所公布的「民辦教育促進法」等八部由
國家立法機關「全國人大常委會」所制定之「教育法律」或相關「法律」 。 
（ （ （ （四 四 四 四） ） ） ）教育行政法規 教育行政法規 教育行政法規 教育行政法規       
教育行政法規是指根據「八二憲法」 、 《教育法》或單行教育法律授權而由國家行政機關  122 
制定的規範性文件。根據「八二憲法」第 89 條的規定，有權制定行政法規的機關為國務院。  
教育行政法規的文件名稱有「條例」 、 「規定」 、 「暫行規定」和「意見」等。一般而言，
教育行政法規的法律效力次於單行教育法。但某些直接依據《教育法》制定的綜合性教育行
政法規，並在單行教育法律未做規定的，其法律效力應相當於單行教育法律。譬如根據《教
育法》第 20 條所規定，國務院可制定、發布「國家教育考試條例」 ，使其所確立的「國家實
行國家教育考試制度」原則規定具體化。 
研究者查詢大陸地區教育部網站，目前大陸地區國務院已在 1993 年發布「國務院關於
貫徹實施《中華人民共和國教師法》若干問題的通知」 、2004 年發布「中華人民共和國民辦
教育促進法實施條例」 、2003 年發布「中華人民共和國中外合作辦學條例」 、2002 年發布「禁
止使用童工規定」 、1995 年發布「教師資格條例」 、1994 年發布「教學成果獎勵條例」 、1992
年發布「中華人民共和國義務教育法實施細則」 、1990 年發布「學校衛生工作條例」 、1990
年發布「學校體育工作條例」 、1989 年發布「幼兒園工作條例」 、1988 年發布「高等教育自
學考試暫行條例」 、1993 年修訂「掃除文盲工作條例」 、1986 年發布「普通高等學校設置暫
停條例」和 1981 年發布「中華人民共和國學位條例暫行實施辦法」等教育行政法規。 
觀之上述教育行政法規，大部分是在《教育法》通過立法前所發布，此顯示大陸地區以
往是以「行政命令」為主要規範；另根據《教育法》第 20 條之規定，國務院可發布「國家
教育考試條例」 ，使其所確立的「國家實行國家教育考試制度」原則規定具體化；但至目前
為止國務院尚未發布「國家教育考試條例」 ，此亦可見大陸地區對《教育法》所規範之內容
尚未具體落實。 
（ （ （ （五 五 五 五） ） ） ）教育行政規 教育行政規 教育行政規 教育行政規章 章 章 章       
行政規章是根據「八二憲法」 、法律和國家行政法的授權，國家最高行政機關所屬的各
業務主管機構在法定的職權範圍內制定，並在一定範圍內發生法律效力的規範性文件。其內
容通常為貫徹國家教育法律或行政法規的具體措施（李曉燕主編，2002） 。 
依照「八二憲法」第 90 條第 2 款所規定，國務院「各部、各委員會根據法律和國務院
的行政法規、決定、命令，在本部門的權限內，發布命令、指示和規章」 。而實際運作情況，
發現國務院所屬各部、各委員會發布的教育行政規章有由教育部單獨發布的，也有由教育部
和其他部會聯合發布的，是依其規範對象的性質而定。教育行政規章的名稱通常有 「規定」 、
「暫行規定」 、 「實施辦法」和「實施意見」等。 
由上可知，教育行政規章的法律效力低於教育行政法規，但在全國範圍內仍具有普遍的
約束力，除法律另有規定外，地方機關在制定地方教育法規和規章時均不得與國務院有關主
管部門制定的教育行政規章相牴觸。另觀之大陸地區單行教育法律、教育行政法規和教育行  123 
政規章三個位階之法規名稱，呈現雜亂並沒有一套統一之標準。 
（ （ （ （六 六 六 六） ） ） ）地方性教育法規和規 地方性教育法規和規 地方性教育法規和規 地方性教育法規和規章 章 章 章       
地方法規和規章是指根據「八二憲法」 、法律和行政法規的授權，由地方權力機關和地
方行政機關制定，並且只在其行政區域內有效的規範性文件。根據「八二憲法」第 100 條和
第 116 條的規定，大陸地區有關制定地方性法規的機關是省、直轄市、民族自治區的人民代
表大會及其常務委員會。地方法規和規章包括地方教育法規和規章，譬如各省、直轄市和自
治區根據「義務教育法」第 17 條第 2 款的授權，制定的本地方實施條例、規則、細則、實
施法等。地方教育法規制定後需報全國人大備案，其內容不得與國家教育法律和教育行政法
規相牴觸。可見地方教育行政規章由地方政府制定，法律位階最低，內容一般為執行上述各
層次教育法規的具體行政措施。 
（ （ （ （七 七 七 七） ） ） ）學校 學校 學校 學校章 章 章 章程 程 程 程       
        學校章程是大陸地區學校或其他教育機構依辦學宗旨、管理體制、財務活動等制定的
內部規範性文件，是作為大陸地區之學校活動的「基本法」 （王國文、王大敏，2003；陳立
鵬、劉新雨編著，2002） 。 
章程的性質存在兩種主要之觀點，即「契約說」和「自治法說」 。契約說認為，學校章
程是學校舉辦者在協商基礎上就舉辦學校達成一致意見而定立的文件，是全體舉辦人共同
意志的體現，對每一個舉辦者都具有約束力。自治法說認為，章程是根據國家賦予的學校
自治立法權而制定的，規定學校內部組織及其活動的自治法。從相關法律之規定看，學校
章程包括學校名稱、校址、辦學宗旨、學校規模，又有內部管理體制、基本財物制度、章
程的修改程序等內容，因此，在性質上具有契約性和自治性兩種成分。當舉辦者在章程草
案上簽字、蓋章後，章程草案就相當於舉辦者之間的契約，它就具備一定的法律效力。當
然此時的效力僅及於章程制定者。當章程草案報經政府主管機關批准後，其就具有「自治
法」的性質了，對以後學校籌建過程具有約束力。甚至，章程還在一定程度上防止政府對
學校辦學自主權的干涉（王國文、王大敏，2003） 。但是學校或其他教育機構所制定的章程
必須符合「八二憲法」 、法律和法規的原則，在不違背「八二憲法」 、法律和法規的前提下，
學校的章程是教育法律的具體化，學校教育法律關係人應遵守教育章程，學校可依法在權
限範圍內通過行政處分強制實施（吳榮鎮，2006） 。 
學校章程是作為大陸地區之學校活動的 「基本法」 ，其所涉及之層面僅是學校內部管理  124 
之規範，因而就效力而言， 「八二憲法」 、 《教育法》 、單行教育法律、教育行政規章、地方
教育法規和規章法律之位階皆高於學校章程，而學校章程效力又高於學校其他內部規範性
文件，學校章程應是學校其他內部規範性文件制定的基礎和依據。觀之《教育法》賦予學
校立法權限制訂學校章程以規範學校設立之細節性問題，此顯示整部《教育法》本身實已
建立較完整之教育法規體系。       
二 二 二 二、 、 、 、就 就 就 就「 「 「 「法律保 法律保 法律保 法律保留 留 留 留原則 原則 原則 原則」 」 」 」而言 而言 而言 而言       
李震山 （2001） 說明 「法律保留原則」 ，是指國家機關的組織以及特定領域的國家事務，
尤其對於干涉人民基本權的行為，應該保留由立法者以法律來加以規定，除非有法律明確
的授權，行政機關對這些事項，無法律的依據及不得為之。另李惠宗（1999）認為廣義法
律保留，係指「直接以法律規定」或「經法律授權以命令規定」 （須合乎授權明確性） ；相
對於此，狹義的法律保留，則是指國會保留，亦即有些事項僅能於立法者以法律規定，不
得授權行政機關以命令處理。 
綜觀整部《教育法》本身條文中並無明定「法律保留原則」相關之規範，由此可知大陸
地區對《教育法》所規範利害關係人之基本權利的忽視，以及其向來之輕忽法律。另根據王
文杰（2002）之說明： 「大陸地區在 2000 年『立法法』頒佈之後，使得其法律體系有一個清
楚的輪廓，在立法權限上做出明確的劃分，將原先憲法所訂的權限內容具體化，同時也將 『法
律保留原則』 、與『法律優位原則』加以確立。 『立法法』對法律保留的規定的確實是一大進
步，但其所規定法律保留得範圍卻失之過窄，法律保留的最低限度為侵害保留，亦即行政機
關對人民自由和財產的干預必須要有法律的依據，在『立法法』中的法律保留顯然未達到此
一標準。」 「茲要說明的是，儘管『立法法』已經對於法律位階性與立法權限作一劃分，但
對於大陸法律位階的理解，不應以法律名稱本身作為判斷標準。蓋因大陸『立法法』並無類
似台灣地區『中央法規標準法』將屬於法律位階者定名為法、律、條例或通則，因此作為判
斷與試用基礎的劃分，應是以法案的通過機關來認定。」綜上所述，大陸地區對「法律保留
原則」之概念，事實上還有相當大之發展的空間。 
貳 貳 貳 貳、 《 、 《 、 《 、 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》所建 所建 所建 所建構 構 構 構法 法 法 法規 規 規 規體 體 體 體系 系 系 系之 之 之 之橫 橫 橫 橫向 向 向 向結 結 結 結構 構 構 構       
依照李曉燕主編（2002）所言： 「對教育法規進行橫向內容分類的目的，在於明確教育
部門法的構成」 。準此， 《教育法》所建構之法規體系的橫向結構，研究者根據相關文獻（潘
世欽等主編，2005；李曉燕主編，2002；黃崴主編，2002；國家教委師範教育司組編，1996） ，
將其所構成之法律綜合歸納整理如下：     125 
       
一 一 一 一、 、 、 、規範各級之教育法律 規範各級之教育法律 規範各級之教育法律 規範各級之教育法律       
1. 1. 1. 1.學前教育法 學前教育法 學前教育法 學前教育法。 。 。 。此法尚未制定，但已由全國人大代表提出了立法動議，目前只有由國家行
政機關制定的規範性文件「幼兒園管理條例」 。學前教育是教育的重要組成部分，正蓬
勃發展，所以，有必要制定這一法律。 
2. 2. 2. 2.義務教育法 義務教育法 義務教育法 義務教育法。 。 。 。已在 1986 年頒行，名稱為「中國人民共和國義務教育法」 （簡稱「義務教
育法」 ） ，主要是規範九年制義務教育，而在 2006 年 6 月再經由全國人大常委會修正通
過；觀之大陸地區改革開放之後，陸陸續續所公布幾部「教育法律」 ，幾乎都沒有修正
過，由此顯示大陸地區對義務教育法制化之逐漸重視。 
3. 3. 3. 3.職 職 職 職業教育法 業教育法 業教育法 業教育法。 。 。 。已在 1996 年頒行，名稱為「中國人民共和國職業教育法」 （簡稱「中共職
業教育法」 ） 。 
4. 4. 4. 4.高 高 高 高等 等 等 等教育法 教育法 教育法 教育法。 。 。 。已在 1998 年公布，名稱為「中國人民共和國高等教育法」 （簡稱「高等教
育法」 ） 。 
二 二 二 二、 、 、 、規範各 規範各 規範各 規範各類 類 類 類之教育法律 之教育法律 之教育法律 之教育法律       
1. 1. 1. 1.學位法 學位法 學位法 學位法。 。 。 。已在 1980 年頒行，名稱為「中國人民共和國學位條例」 。 
2. 2. 2. 2.社會教育法 社會教育法 社會教育法 社會教育法。 。 。 。以橫向結構來看需要立此單行法。其目的是把各種培訓機構或非學校教育
機構納入到法治的軌道。觀之《教育法》對終身教育有所涉及，但目前尚未制定相關之
教育法律。 
3. 3. 3. 3.私 私 私 私立教育法 立教育法 立教育法 立教育法或民辦 或民辦 或民辦 或民辦教育法 教育法 教育法 教育法。 。 。 。此一法律是相對公立教育而言的，大陸地區目前已經開始出
現各種社會力量舉辦的具有私立性質的學校，打破了以往由國家舉辦的公立學校。依據
《教育法》第 25 條第 2 款規定： 「國家鼓勵企業、事業組織、社會團體、其他社會組織
及公民個人依法舉辦學校及其他教育機構」 ；準此，大陸地區於 2002 年由全國人大常委
會公布「中華人民共和國民辦教育促進法」 （簡稱「民辦教育促進法」 ） ，又在 2004 年由
國務院發布「中華人民共和國民辦教育促進法實施條例」 （簡稱「民辦教育促進法實施
條例」 ） 。觀此，大陸地區在私立教育或民辦教育方面，其所建構之法規體系應屬較完整。  
4. 4. 4. 4.國家通用 國家通用 國家通用 國家通用語 語 語 語言文 言文 言文 言文字 字 字 字法 法 法 法。 。 。 。根據《教育法》第 12 條規定： 「漢語言文字為學校及其他教育機
構的基本教學語言文字。…。」準此，大陸地區於 2000 年全國人大常委會已通過「中
華人民共和國國家通用語言文字法」 （簡稱「國家通用語言文字法」 ） 。此是兩岸教育基
本法規範所不同的，應跟兩岸立法背景之差異有密切關聯性。 
三 三 三 三、 、 、 、規範教育人事財政之法律 規範教育人事財政之法律 規範教育人事財政之法律 規範教育人事財政之法律       
1. 1. 1. 1.教育人事法 教育人事法 教育人事法 教育人事法。 。 。 。大陸地區於 1993 年 10 月 31 日公布了「中共教師法」 ，此法是根據大陸地  126 
區教育現實需要，以提高和保障教師的社會地位和素質。但目前大陸地區教育人事法除
了「中共教師法」外，尚未制定一個全面性規範之教育人事法規。 
2. 2. 2. 2.教育財政法 教育財政法 教育財政法 教育財政法。 。 。 。 《教育法》第七章「教育投入與條件保障」對有關教育財政問題作出了一
些總體原則規定，但目前尚未制定相關之教育財政法律。 
四 四 四 四、 、 、 、規範教育 規範教育 規範教育 規範教育管 管 管 管理之法律 理之法律 理之法律 理之法律       
1. 1. 1. 1.未 未 未 未成 成 成 成年人保 年人保 年人保 年人保護 護 護 護法 法 法 法。 。 。 。大陸地區於 1991 年公布了 「中華人民共和國未成年人保護法」 （簡稱 「未
成年人保護法」 ） ，全面規定了家庭、學校、社會各界和司法部門有關 18 歲以下少年、兒
童的保護責任；其中較特殊的是第 15 條條文明定： 「不得對未成年學生和兒童實施體罰、
變相體罰或其他侮辱人格尊嚴的行為」 。而觀之台灣地區正在推動所謂 「零體罰」 列入 《教
育基本法》條文內涵中，並已進入「政黨協商」 ，可望在九十五學年度起實施（陳康宜，
2006，5 月 13 日） ；兩岸對此所規範之法律位階雖不同，但以法律禁止對未成年學生和兒
童實施體罰，或侮辱其人格尊嚴的行為，則是相同的。此顯示兩岸在實際教育場域中， 「體
罰」皆尚是普遍存在之現象。 
  2.   2.   2.   2.教育行政法 教育行政法 教育行政法 教育行政法。 。 。 。1991 國家教委發布「教育督導暫行規定」 ，屬教育行政規章性質，目前尚未
制定屬於「法律」位階之教育行政法。 
3. 3. 3. 3.教育程序法 教育程序法 教育程序法 教育程序法。 。 。 。教育程序法是規定教育程序法的法律規範總稱、主要包括教育程序法、教
育活動程序法和教育司法程序法等，目前尚未制定。 
綜觀上述，大陸地區 《教育法》 所建構法規體系的橫向結構，至目前為止真正屬於 「教
育法律」位階層級的只有八部，可見《教育法》所建構之法規體系的橫向結構，其缺口還
很大，尤其是有關教育人事與教育財政方面之「教育法律」 。茲僅就《教育法》所建構之法
規體系以及配合大陸地區目前已公布施行之「教育法律」 ，呈現如圖 3 - 3。 
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本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：       
綜觀大陸地區《教育法》所建構之教育法規體系，是以「八二憲法」所確定的基本原
則為核心指導思想，因此作為大陸地區教育基本之總法或母法的《教育法》 ，無疑地必須完
全服膺 「八二憲法」 之規範。而 《教育法》 所建構法規體系之縱向結構依序為 「八二憲法」 、
《教育法》 、單行教育法律、教育行政法規、教育行政規章、地方教育法規和規章以及學校
章程等七個層級，但其法律位階名稱尚未有一套統一之標準以及法律保留的範圍過窄；易
言之，也就是行政機關對人民自由和財產的干預必須要有法律的依據，大陸地區相關法規
之規範並未達此標準。另外， 《教育法》所建構法規體系之橫向結構，雖然《教育法》公布
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圖 圖 圖 圖 3– 3  3  3  3  《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》所建 所建 所建 所建構 構 構 構之教育法規體 之教育法規體 之教育法規體 之教育法規體系 系 系 系       
資料來源：修改自李曉燕（2002：60） 。 
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施行至目前已滿十週年，但經由全國人大常委會所通過及由國家主席所公布，真正屬於 「教
育法律」位階層級的，亦只有八部，明顯比台灣地區將近三十部少很多；此從《教育法》
條文有八十幾條之多，立法時其立法者應就已考量，要彌補大陸地區教育法律較為欠缺之
部分，所以其條文本身賦予學校立法權限制訂學校章程，以規範學校設立條件相關的細節
性問題，以及有關違反學校教育規定之行政法，甚至以較強制性的刑法規範，此種種顯示
大陸地區有了《教育法》之後，其他單行教育法律的立法，就沒有那麼急迫性。換言之，
整部《教育法》本身，事實上就已建立了較完整之教育法規體系。 
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第四章 第四章 第四章 第四章                兩岸教育基本法之比較分析 兩岸教育基本法之比較分析 兩岸教育基本法之比較分析 兩岸教育基本法之比較分析       
            經過上述第二章和第三章，分別就台灣地區《教育基本法》和大陸地區《教育法》所
作之文獻探討和描述後，本章擬從整合之觀點，比較兩岸教育基本法之異同。以下各節將分
別針對兩岸教育基本法之法制基礎、立法背景、立法過程、條文內涵和法規體系等比較參考
點，比較其間之異同，並探討分析其所造成條文內涵和法規體系異同背後之可能所存在原因
或因素。 
 
 
第一節 第一節 第一節 第一節                兩岸教育基本法法制基礎之比較 兩岸教育基本法法制基礎之比較 兩岸教育基本法法制基礎之比較 兩岸教育基本法法制基礎之比較       
茲為便以作比較，本節首先呈現兩岸教育基本法法制基礎之演進階段，如表 4–1；其
次，再加以比較兩岸教育基本法法制基礎之異同，呈現如表 4–2。 
表 表 表 表 4 4 4 4– – – –1    1    1    1    兩岸教育基本法法制之演進階段 兩岸教育基本法法制之演進階段 兩岸教育基本法法制之演進階段 兩岸教育基本法法制之演進階段       
              兩岸 兩岸 兩岸 兩岸       
演進 演進 演進 演進 
台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區       
《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》 
大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區       
《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》 
第一階段 第一階段 第一階段 第一階段        1945 年至 1968 年為「承續國民政府在
大陸之教育行政命令時期」 。 
1949 年至 1966 年為 「實施社會主義改造之
教育政令時期」 。 
第二階段 第二階段 第二階段 第二階段        1968 年至 1987 年為「完善國民教育法
律依據之時期」 。 
1966 年至 1970 年代末為 「文化大革命破壞
之無法的空窗時期」 。 
第三階段 第三階段 第三階段 第三階段        1987 年至 1999 年為「民主多元化之教
育法制發展的時期」 。 
1978 年底至 1995 年為 「改革開放時代之教
育法律萌芽時期」 。 
資料來源：研究者整理 
 
觀之表 4–2，兩岸教育基本法法制基礎之演進階段，顯示台灣地區自繼受國民政府
在大陸時期之法制後逐步演進，一脈相承不曾斷層過；而大陸地區在 1949 年初始學習前蘇
聯實施「社會主義法制」 ，1966 年至 1970 年代末為「文化大革命破壞之無法的空窗時期」 ，
1978 年底改革開放之後，才逐步學習西方法制，此顯示其實際上曾歷經 1949 年與國民政府
之法制斷層，文化大革命時處於自我摸索之無法治的破壞時期，1978 年底改革開放之後才逐
步學習西方法制，此又與前蘇聯之「社會主義法制」斷層，此兩次法制之大翻轉。 
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表 表 表 表 4 4 4 4– – – –2    2    2    2    兩岸教育基本法法制基礎之比較 兩岸教育基本法法制基礎之比較 兩岸教育基本法法制基礎之比較 兩岸教育基本法法制基礎之比較       
        台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》        大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》       
相同處 相同處 相同處 相同處        1.兩岸分治初始皆宣布廢止之前統治者的一切教育法令。 
2.皆曾歷經「人治」 ，以「行政命令」為運作主軸的教育法制階段。 
3.兩岸皆缺乏一套整體之教育法規體系。 
1. 1. 1. 1.       
法制繼 法制繼 法制繼 法制繼
受不同 受不同 受不同 受不同 
兩岸分治後 ， 根據國民政府在大陸時期
之教育法令進行改制 ， 延續已有之法制
基礎。 
兩岸分治後，初始學習前蘇聯實施「社會
主義法制」之改造；而 1978 年底改革開放
之後，又逐步學習西方法制。 
2. 2. 2. 2.       
法制演 法制演 法制演 法制演
進不同 進不同 進不同 進不同 
台灣地區自繼受國民政府法制後逐步
演進，一脈相承不曾斷層過。 
大陸地區法制初始學習前蘇聯實施「社會
主義法制」 ，改革開放之後又逐步學習西方
法制，曾歷經兩次斷層。 
    3.   3.   3.   3.       
憲法規 憲法規 憲法規 憲法規
範不同 範不同 範不同 範不同 
「憲法」 並無制定基本法律之規範，但
其中有「教育文化」專章之規定。 
「八二憲法」中規範有關教育之指導思
想，以及制定各種基本法律。 
相
相
相
相
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
異
異
異
異
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
處
處
處
處
 
 
 
 
4. 4. 4. 4.       
法制完 法制完 法制完 法制完
備 備 備 備性程 性程 性程 性程
度不同 度不同 度不同 度不同 
台灣地區倡議制定《教育基本法》時，
教育法制基礎大致已屬完備 ， 是在已有
其他各級各類學校教育法規或相關法
令之後 ， 才回頭尋找能作為所有教育法
令指導綱領的根本大法。 
1979 年改革開放前，大陸地區並沒有由國
家立法機關所制定的「教育法律」 ，而《教
育法》公布施行前，屬於「教育法律」位
階，亦只有 「學位條例」 、 「未成年保護法」 、
「義務教育法」 和 「中共教師法」 等四部。  
資料來源：研究者整理 
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ： 
綜觀兩岸教育基本法法制基礎之相同點為 ： 分治初始皆宣布廢止之前統治者的一切教育
法令、皆曾歷經「人治」而以「行政命令」為運作主軸的教育法制階段，以及當時皆缺乏一
套整體之教育法規體系。相異點則為法制繼受不同、法制演進不同、兩岸憲法所規範不同和
法制完備性程度不同。大陸地區教育法制基礎才剛開始萌芽；而台灣地區倡議制定《教育基
本法》時，教育法制基礎大致已屬完備，是在已有其他各級各類學校教育法規或相關法令之
後，才回頭尋找能作為所有教育法規之指導綱領的根本大法。台灣地區自繼受國民政府在大
陸時期之法制後逐步演進，一脈相承不曾斷層過；而大陸地區在 1949 年初曾歷經與國民政
府之法制斷層，文化大革命時處於自我摸索之無法治的破壞時期，1978 年底改革開放之後
才逐步學習西方法制，此又與前蘇聯之「社會主義法制」斷層，此兩次法制之大翻轉。     131 
第二節 第二節 第二節 第二節                兩岸教育基本法立 兩岸教育基本法立 兩岸教育基本法立 兩岸教育基本法立法背景之比較 法背景之比較 法背景之比較 法背景之比較       
根據第二章和第三章所描述有關兩岸教育基本法之立法背景，茲將兩岸教育基本法立法
背景之異同呈現如表 4–3。 
表 表 表 表 4 4 4 4– – – –3    3    3    3    兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法立法背景 立法背景 立法背景 立法背景之比較 之比較 之比較 之比較       
  台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》        大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》       
相 相 相 相       
同 同 同 同       
處 處 處 處       
1.皆是對當時教育體制或教育問題之反思或反省，而尋求改進之道。 
2.基本上，兩岸皆處於威權的教育體系與管理主義，所強調的皆是「國家教育權」 。 
3.兩岸教育基本法之背景因素，皆與教育改革或教育發展有所關聯。 
4.台灣地區在 1994 年成立行政院教改會，大陸地區在 1985 年廢止原教育部，另設立層級
較高的「國家教委」 ，此背景因素皆有助於兩岸教育基本法之立法。 
5.兩岸皆期望能藉由教育基本法來健全或重整教育法制。 
6.兩岸教育皆受新世紀到來之挑戰和先進國家教育立法潮流之外在大環境的影響。 
1.《教育基本法》是起源民間教革團體對「憲
法」有關教育條款之落後與不滿。   
1982 年「八二憲法」之制定，為《教育法》
提供一個法制上之重要依據及背景因素。 
2.《教育基本法》倡議立法時，台灣地區正處
於政治轉型，政黨政治雛型建立。 
大陸地區改革開放，政治事實上還是處於
共產黨一黨獨大，政治並未轉型，   
3.政治轉型社會多元化，民間動能充沛。  並無政治轉型而導致社會多元化之跡象。 
4.《教育基本法》倡導時，台灣地區雖歷經「台
灣經濟奇蹟」 ，但教育在「質」方面並沒有
明顯隨之提升。   
《教育法》之立法是在大陸地區「改革開
放」 後，為支撐整個經濟市場化發展需求，
而對教育法制之因應調整。   
相 相 相 相       
異 異 異 異       
處 處 處 處       
5.民間教改團體為達到教育改革之需求而推動
《教育基本法》之立法。 
大陸地區黨政官方藉由《教育法》之立法
來健全教育法制，以促進教育之發展。 
資料來源：研究者整理 
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ： 
法律諺云： 「法律不但是一門社會科學，更是人類社會生活經驗之累積。」綜觀兩岸教
育基本法之立法背景亦驗證此法律諺語。觀之《教育基本法》則是源自於台灣地區政治民
主化之轉型，同時又處於所謂「台灣經濟起飛」之背景，當時學童入學率已達 99﹪以上，
主要是中小學經費分配不均以及升學管道狹窄之問題，而啟動民間教改團體與官方教育行
政部門進行一連串之對話，其是官方教育行政部門回應民間教改之立法，由此亦可見《教  132 
育基本法》的確是民間教改產物之一面。而《教育法》之立法則是 1978 年大陸地區改革開
放後，其經濟改革朝向「社會主義市場經濟發展」之背景所帶動，而促發黨政官方對教育
體制或教育問題之反思，而「把教育擺在優先發展的戰略地位」之考量；此觀之大陸地區
在 1985 年，廢止原教育部，另設立層級較高的「國家教委」 ，此後才真正開始著手《教育
法》之起草工作，而在完成階段性任務之後，於 1998 年大陸地區恢復了原教育部之組織，
由此足見， 《教育法》 可被視為是大陸地區黨政官方，為發展社會主義市場經濟制度的產物。  
 
 
第三節 第三節 第三節 第三節                兩岸教育基本法立法過程之比較 兩岸教育基本法立法過程之比較 兩岸教育基本法立法過程之比較 兩岸教育基本法立法過程之比較       
綜合第二章和第三章所描述有關兩岸教育基本法之立法過程，為達到較清晰之概念，擬
先對兩岸教育基本法之立法階段作一比較，如表 4–4；然後，再對兩岸教育基本法立法過
程之異同作一比較。 
表 表 表 表 4 4 4 4– – – –4    4    4    4    兩岸 兩岸 兩岸 兩岸教育基本法立法階段之比較 教育基本法立法階段之比較 教育基本法立法階段之比較 教育基本法立法階段之比較       
  台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》        大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》       
第
一
階
段
第
一
階
段
第
一
階
段
第
一
階
段
 
 
 
 
教育人士之鼓吹醞釀期 
（1986 年  ~ 1993 年） 
起草小組起草階段 
（1985 年  ~    1986 年 12 月） 
第
二
階
段
第
二
階
段
第
二
階
段
第
二
階
段
 
 
 
 
立委與教改團體之倡議期 
（1993 年 10 月  ~ 1997 年 12 月） 
國家教委論證修改階段 
（1986 年 12 月  ~    1994 年 5 月） 
第
三
階
段
第
三
階
段
第
三
階
段
第
三
階
段
 
 
 
 
行政機關之研擬期 
（1996 年 12 月  ~    1997 年 8 月） 
國務院審議階段 
（1994 年 6 月  ~    1994 年 11 月） 
第
四
階
段
第
四
階
段
第
四
階
段
第
四
階
段
 
 
 
 
立法機關審議期 
（1997 年 12 月  ~    1999 年 6 月） 
全國人大審議階段 
（1994 年 12 月  ~ 1995 年 3 月） 
第
五
階
段
第
五
階
段
第
五
階
段
第
五
階
段
 
 
 
 
公布期 
（1999 年 6 月 4 日  ~   
1999 年 6 月 23 日實施） 
公布階段       
（1995 年 3 月 18 日  ~ 
  1995 年 9 月 1 日施行） 
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從表 4–4，可知兩岸教育基本法有關立法階段之劃分，其中差異最大的是台灣地區《教
育基本法》是由教育人士鼓吹醞釀和立委與教改團體之倡導，此顯示《教育基本法》最先是
由民間教育人士與教改團體所鼓吹發動，而由中央民意代表立委所主導的一個法案；而大陸
地區《教育法》之立法過程，自始至終皆由黨政官方所主導。此外， 《教育基本法》第二階
段之立委與教改團體倡議期和第三階段之行政機關研擬期，其時間點事實上是相互交錯的，
此證實當時官方和民間的確是處於不同調狀態的；而《教育法》之立法過程，自始至終皆由
黨和行政部門所主導，其運作過程是一貫的，故其時間點之切割，亦是一連續的過程，並無
相互交錯之現象。 
以下接著，對兩岸教育基本法立法過程之異同作一比較，僅呈現如表 4–5。 
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表 表 表 表 4 4 4 4– – – –5    5    5    5    兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法立法 立法 立法 立法過程 過程 過程 過程之比較 之比較 之比較 之比較 
  台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》        大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》       
相 相 相 相       
同 同 同 同       
處 處 處 處       
1.兩岸教育基本法立法過程，皆歷經十年以上醞釀和立法之漫長時間。 
2.兩岸教育基本法都借鏡先進國家之立法經驗，尤其是日本之「教育基本法」 。 
3.兩岸教育基本法之立法皆難脫離政治性干擾，皆受政治因素之影響。 
4.經濟發展因素在兩岸教育基本法制定過程中，皆扮演促媒之重要影響力。 
5.兩岸中央教育行政部門，在立法過程中皆佔舉足輕重之關鍵地位。 
6.立法過程中，兩岸教育行政機關皆曾邀請師範體系教授草擬教育基本法草案。 
7.立法過程中兩岸皆經歷修憲，此對促成兩岸教育基本法立法皆有間接影響作用。 
1.《教育基本法》是立委所主導的法案。  《教育法》是由黨政官方所主導。 
2.《教育基本法》是由民間所發動與教育部之反
對態度，形成官民迥然不同之立場。 
《教育法》之立法完全是由黨政官方部
門所主導發動。 
3.立法過程屬於由下而上之運作方式，是一種去
集權化的「社會力」群眾模式。 
立法過程呈現由上至下強力動員，屬於
一種集權化的「政治力」官方模式。   
4.新任教育部長吳經之開明作風及承諾，促使教
育部由反對改為配合立法。   
《教育法》之立法從一開始就是由教育
行政部門和黨方面之官方所主導。 
5.行政機關立法準備只花了八個月時間。  行政機關立法準備時間耗時十年之久。 
6.《教育基本法》之「立法程序」 ，從 1993 年立
法委員提出第一個草案直到 1999 年立法完
成，共歷經六年。 
從 1994 年 12 月 ， 全國人大正式接到 《教
育法（草案） 》 ，到 1995 年 3 月通過，只
有短短三個月時間。 
7.《教育基本法》在立法院二讀會之前，曾經歷
草野數次黨政協商。 
《教育法》在立法機關審議階段，屬於
共產黨一黨獨大並無黨政協商之機制。 
8.《教育基本法》立法過程，教育行政部門和立
法部門處於不同調狀態。 
《教育法》立法過程中，呈現出黨政部
門和立法部門合作配合之狀況。 
9. 《教育基本法》 主戰場是在立法機關審議階段，
其在立法院總共提出六種版本之多，條文修改
幅度變化大。 
《教育法》十二易其稿皆在行政部門起
草論證過程中，且屬枝枝節節之修改，
條文修改幅度變化不大。 
相 相 相 相       
異 異 異 異       
處 處 處 處       
10.《教育基本法》立法過程中，出現法律位階和
效力之爭議或質疑。 
「八二憲法」條文中明確規範，並無法
律位階和效力問題之爭議。 
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本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ：       
綜觀兩岸教育基本法立法過程之主要差異， 《教育基本法》是由民間教改團體所發動，
立法委員所主導的法案，代表官方之教育部則保持消極被動之態度，屬於由下而上之去集權
化的「社會力」群眾運作方式；因而《教育基本法》主戰場是在立法機關審議階段，其在立
法院總共提出六種版本之多，所以條文修改幅度變化大。而反觀《教育法》之立法至始至終
皆在官方「黨政一體」所掌握主導中，呈現出教育行政部門和立法部門合作配合之狀況，比
如負責教育法案的教科文衛專門委員會在行政部門研擬《教育法》期間，就主動採取與之聯
繫，聽取有關法律起草、修改情況之報告，並採取專題調查研究並參與研究論證等方式，呈
現由上至下之集權化的「政治力」官方動員模式，因而《教育法》在行政部門起草論證過程
中雖十二易其稿，但皆屬枝枝節節之修改，條文修改幅度變化不大。另外，就兩岸教育基本
法立法過程之相同點而言，有趣的是兩岸教育行政機關皆曾邀請師範體系教授草擬教育基本
法草案，以及立法過程中兩岸皆適逢修憲，此皆對促成《教育基本法》和《教育法》之立法
有間接的影響作用。 
 
 
第四節 第四節 第四節 第四節                兩岸教育基本法條文內涵之比較 兩岸教育基本法條文內涵之比較 兩岸教育基本法條文內涵之比較 兩岸教育基本法條文內涵之比較       
      本節擬先藉由第二章和第三章兩岸教育基本法有關條文內涵之探討以比較兩者之異
同，然後再分析其產生異同之背後所可能隱含的因素。   
兩岸教育基本法不但在外觀形式上不一樣， 《教育基本法》只有短短十七條，而《教育
法》共分十章八十四條；其條文內涵雖呈現部分相同之處，但若深入比較分析，事實上兩岸
教育基本法條文內涵實存在根本性之差異，其背後所隱含之實質意義，值得仔細推敲。 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、比較兩岸教育基本法條文內涵之異同 比較兩岸教育基本法條文內涵之異同 比較兩岸教育基本法條文內涵之異同 比較兩岸教育基本法條文內涵之異同， ， ， ，僅呈現如表 僅呈現如表 僅呈現如表 僅呈現如表 4 4 4 4– – – –6 6 6 6： ： ： ：       
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表 表 表 表 4 4 4 4– – – –6    6    6    6    兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法條文內涵 條文內涵 條文內涵 條文內涵之比較 之比較 之比較 之比較 
  台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》        大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》       
相 相 相 相       
同 同 同 同       
處 處 處 處       
1.皆就教育的原則性問題，如教育方針或目的作出基本的規範，並為制定或修改其他教
育法律、法規提供法源依據。 
2.兩岸教育基本法之條文內涵，皆超越其憲法有關教育方面之規範，如終身教育等；因
此，規範對象並不限於兒童學習者，也包含成人學習者。 
3.官方教育政策或教育改革主張對各自條文內涵皆有重要影響；比如《教育基本法》內
涵許多來自「教育改革總諮議報告書」 ，而《教育法》條文內涵大都源自「綱要」 。 
4.皆規範保障教育機會均等，以及倡導維護弱勢受教育者之權利。 
5.所規範教育範圍皆不限於學校教育，對家庭和社會教育與學校相配合皆有規範。 
6.皆規範開放或鼓勵私人興學。 
7.皆對中央與地方政府之權限或權責有所規定。 
1.「人民為教育權之主體」為《教育基本法》
之核心內涵。 
「建設有中國特色社會主義理論」可說是
整部《教育法》之主要內涵。 
2.  整部《教育基本法》條文內涵較傾向「國
民教育權」典範。 
整部《教育法》條文內涵則偏向「國家教
育權」典範。 
3.條文內涵著重國民教育階段 ， 尤其對技職和
高等教育並無規範。 
整部《教育法》之條文內涵，從學前教育
至高等教育皆有所規範，巨細靡遺。 
4.無語言文字使用之規範。  《教育法》 規範教學語言以漢語文字為主。  
5.《教育基本法》對此並無規範。  《教育法》規範教育之對外交流與合作。 
6.對受教育者權益之規範較少。  《教育法》對受教育者權益有專章規範。 
7.《教育基本法》規範教師專業自主權。  《教育法》 則針對教師地位和福利之保障。  
8.規範教育實施中立原則 ， 尤其強調對政治團
體和宗教活動中立原則。 
《教育法》只提到宗教中立原則，並無政
治團體中立原則之規範。 
9.教育權下放 ， 地方教育審議會之設置和家長
參與學校事務的權利。 
組織教職工代表大會，保障教職工參與民
主管理和監督。   
10.《教育基本法》無此之規範。  賦予學校擁有制定學校章程之立法權限 
相 相 相 相       
異 異 異 異       
處 處 處 處       
11.《教育基本法》本身條文並無罰責，屬於
宣示作用性質。 
《教育法》內涵是以行政法為主體，結合
民法、甚至刑法之法律強制懲罰的性質。 
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貳 貳 貳 貳、 、 、 、分析 分析 分析 分析兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵產生異同之背後所可能隱含的因素 產生異同之背後所可能隱含的因素 產生異同之背後所可能隱含的因素 產生異同之背後所可能隱含的因素。 。 。 。       
綜觀兩岸教育基本法條文內涵雖呈現某些相同之處，但是由於兩岸教育基本法之法制基
礎、立法背景和立法過程等之差異頗大，而使整部《教育基本法》內涵傾向「國民教育權」
典範，而《教育法》內涵則偏向「國家教育權」典範；因此，事實上此是兩部不同典範之「教
育基本法」 。 
一 一 一 一、 、 、 、兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵產生相同之背後所可能隱含的 產生相同之背後所可能隱含的 產生相同之背後所可能隱含的 產生相同之背後所可能隱含的因素 因素 因素 因素， ， ， ，研究者 研究者 研究者 研究者分析如下 分析如下 分析如下 分析如下： ： ： ： 
觀之兩岸教育基本法條文內涵相同處，諸如保障教育機會均等、明定終身教育和開放或
鼓勵私人興學…等，皆是受國際教育潮流之立法趨勢背景的影響，但其背後隱含之因素有所
不同： 
（ （ （ （一 一 一 一） ） ） ）就 就 就 就保障教育機會均等而言 保障教育機會均等而言 保障教育機會均等而言 保障教育機會均等而言       
四一○教改聯盟呼籲制定《教育基本法》時，代表官方之教育部在發表對外之說帖時，
曾指出依台灣地區當前教育現況，國民小學就學率達 99.8%，國民中學就學率亦達 99%，再
加上就學貸款的實施、特殊教育的推展，均以充分保障了人民受教育之權利。而在 《教育法》
立法時，大陸地區官方曾估計文盲人口超過兩億，因此《教育法》第 23 條等特別規定實施
掃盲教育，足見兩岸地區之保障教育機會均等在實質上是有很大之差異性。台灣地區教育機
會均等在「量」方面，也就是最基本之入學機會均等已不成問題，當時教改團體所要改革的
主要是「質」方面之向上提升；而大陸地區之保障教育機會均等，在「量」和「質」兩方面
皆有待加強，此背後隱含之因素是一方面顯示大陸地區長久以來經濟落後，對基礎教育始終
投入不足，另一方面亦隱含由於其地廣人眾，教育財政負擔頗重，就連保障入學接受教育之
機會均等都有所困難；因而《教育法》對教育經費所確保每年各級政府教育撥款的增長要高
於經常性收入的增長、確保每生平均教育經費的增長以及確保教師工資的增長，此「三個增
長」應可視為促使大陸地區教育機會均等向上提升之一項重要指標。 
（ （ （ （二 二 二 二） ） ） ）就 就 就 就明定終身教育而言 明定終身教育而言 明定終身教育而言 明定終身教育而言       
兩岸醞釀或推動教育基本法之立法都是在 1980 年代開始，而在將邁入二十一世紀之前
完成立法，此時期終身教育理念已形成一股不可抵擋之世界教育潮流。而事實上中華文化自
古以來就有終身教育之理念，比如儒家文化所提倡「活到老，學到老」觀念，兩岸長久受此
薰陶，皆很容易就吸取其精華而納入教育基本法律規範；另方面將邁入二十一世紀之新世
紀，終身教育的確有其教育上之重要意涵存在。 
觀之台灣地區在 2002 年已制定 「終身學習法」 ；而 《教育法》 公布施行至今已超過十年，
大陸地區尚未制定有關終身學習之類的「教育法律」 ，可見其對此之漠視，其背後所可能隱
含之因素，是大陸地區屬於社會主義一向只注重勞動生產，而終身教育之提倡則正可促使勞  138 
動者素質不斷提升，勞動者素質不斷提升就能更好地為社會主義建設而服務，符合其教育為
政治附庸之考量，其實質內涵並不像《教育基本法》主要在於促使個人人格充分之發展。 
（ （ （ （三 三 三 三） ） ） ）就開放私人辦學而言 就開放私人辦學而言 就開放私人辦學而言 就開放私人辦學而言       
觀之教改團體所呼籲之教改理念，諸如： 「教育權力下放」 、 「反對國家教育權」 、 「保障
國民學習權」 、 「維護教師教學自主」 、 「落實家長參與學校事務的權利」 、 「爭取私人興學自
由」 ，以及「開放參與教育決策」等，這些訴求中心理念皆是在規範國家為教育而服務之義
務，此要在政治和經濟皆達一定條件之環境，對政府所作之呼籲或對話才有實質意義，才能
彰顯民間教改團體對教育自由化，解除教育管制之需求；因此， 《教育基本法》鼓勵私人興
學自由並樹立學校「公辦民營」之法源基礎，其意函是要打破一元化的教育體制，使教育朝
多元化方向發展。另《教育基本法》對學校「公辦民營」之規範，固然使教育朝多元化的方
向發展，讓家長增加教育選擇權機會，但亦隱含私人企業或財團法人之利益。 
而《教育法》第 25 條所規範國家辦學為主、社會各界共同辦學的體制，使大陸地區一
向由國家所控管的教育因而開放私人辦理，此一方面隱含其受西方教育體制之影響；因為由
社會各界共同辦學，享有更多的自主權，能夠辦出各種不同的學校，有利於滿足社會各方面
的不同需求；另方面亦隱含大陸地區政府無力再包辦整個教育，開放社會各界共同辦學有助
於減輕國家的財政負擔。 《教育法》同條文接著又規範「任何組織和個人不得以營利為目的
的舉辦學校及其他教育機構」 ，以及 2002 所公布之 「民辦教育法」 同樣對此亦有相同之規範；
因此，吾人所要質疑的是教育固然有其公益性，但「民辦教育」並不是「義務教育」 ，有何
理由對私人辦學利潤加以限制呢？此實隱含大陸地區黨政對私人興學之疑慮與掌控管理心
態依然不變， 《教育法》仍維持一元化的教育體制，朝多元化的方向發展意圖並不明顯，其
開放私人興學之立法動機，主要是黨政官方為提升整體經濟競爭力，對教育經費之投入以及
教育質量皆嚴重不足情況下，而不得不然之權宜措施。 
二 二 二 二、 、 、 、兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵 兩岸教育基本法條文內涵產生差異的背後所可能隱含之因素 產生差異的背後所可能隱含之因素 產生差異的背後所可能隱含之因素 產生差異的背後所可能隱含之因素， ， ， ，分析如下 分析如下 分析如下 分析如下： ： ： ： 
整部《教育基本法》內涵較傾向「國民教育權」典範，而《教育法》內涵則偏向「國家
教育權」典範。 
觀之大陸地區官方推動《教育法》之表面說詞是要達到「依法治教」之境地，而深層因
素實是黨政官方另有更高之思惟。此觀之《教育法》第一章總則篇條文之規範可見其端倪，
諸如第 3 條國家堅持以馬克思列寧主義、毛澤東思想和建設有中國特色之社會主義理論為指
導；第 8 條所規範教育活動必須符合國家和社會公共利益及國家實行教育與宗教相分離；第
12 條規範學校及其他教育機構進行教學，應當推廣使用全國通用的普通話和規範字以及第
14、15 和 16 條所規範國務院和地方人民政府根據分級管理、分工負責之分工權責等諸條文  139 
以及「八二憲法」序言中所隱含黨的階級性，延伸共產黨黨權高於憲法之上以及黨代表仍駐
校監督校長治校等，此中隱含其教育集權化之管制依然不變，教育只是政治之附庸，為政治
服務之本質依然如故，離實施教育中立與民主多元原則尚有一段距離。 
而《教育基本法》是以「人民為教育權之主體」為核心內涵，此背後所隱含之意義實顯
示台灣地區從威權政治逐漸蛻變轉換為民主化社會 ， 因政治民主化的結果 ， 社會各界對於 「教
育主權」的調整甚為殷切；而大陸地區尚處在集權政治狀態。是以《教育基本法》之公布實
施，正式宣告教育脫離政治之「御用」或「宰制」的權威精神，將教育權回歸以人民為主體，
此象徵教育本質的「非權力性」 ，使國家主導教育的色彩逐漸淡化。另觀之《教育基本法》
是經由民主機制之政黨政治協商所運作的產物，從《教育基本法》條文內涵中可瞭解到不同
利益團體運作之痕跡，諸如第 4 條對原住民、身心障礙者及其他弱勢族群之教育權益保障，
代表原住民或其他弱勢族群之利益；第 7 條鼓勵私人及民間團體興學正代表私人企業或財團
法人之利益；第 8 條學生家長依法律選擇受教之方式及參與學校教育事務之權利正代表家長
團體之利益；而第 15 條教師專業自主權很明顯是維護教師團體之利益等，此亦隱含《教育
基本法》之多元化、自由化與去中心化的訴求。 
易言之，兩岸雖皆曾經歷威權統治或人治之階段，但大陸地區《教育法》之立法是經由
經濟層面之改革，而促動黨政官方對教育法制之改革；而台灣地區《教育基本法》則不然，
其是由於政治之深層改革或轉化，而啟動民間之教育改革動能；因此，兩岸教育基本法條文
內涵之所以產生差異的背後所隱含之因素，主要還在於兩岸政治歷程所造成意識形態深層因
素之不同所致。 
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ： 
綜觀兩岸教育基本法之制定，同樣皆受到整個國際之面向二十一世紀更開放教育潮流的
影響，諸如倡導維護弱勢受教者之權利、講求教育機會均等、開放私人興學和提倡終身教育
等理念，因此兩岸教育基本法皆呈現此內涵；但是，由於兩岸地區各自之立法背景和立法過
程之不同，造成兩岸教育基本法完全屬於不同性質之法律，台灣地區 《教育基本法》 強調 「人
民為教育權之主體」 ，因而整部《教育基本法》條文內涵較傾向「國民教育權」典範，而「建
設有中國特色社會主義理論」是整部《教育法》之主要內涵，因而整部《教育法》則偏向「國
家教育權」典範。若深入仔細推敲，兩岸教育基本法條文內涵產生異同之背後所可能隱含的
因素實亦大不相同。 
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第五節 第五節 第五節 第五節                兩岸教育基本法法規體系之比較 兩岸教育基本法法規體系之比較 兩岸教育基本法法規體系之比較 兩岸教育基本法法規體系之比較       
        觀之海峽兩岸教育基本法公布實施後，皆各自形成了以《教育基本法》和《教育法》
為首之教育基本法法規體系。首先，本節藉由第二章和第三章兩岸教育基本法法規體系有關
之探討，以比較兩者之異同；然後，再分析其產生異同背後所可能隱含之因素。 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、比較兩岸教育基本法 比較兩岸教育基本法 比較兩岸教育基本法 比較兩岸教育基本法法 法 法 法規 規 規 規體系 體系 體系 體系之異同 之異同 之異同 之異同 
茲為便於對兩岸教育基本法之法規體系，有更清晰的瞭解；首先，研究者將兩岸教育基
本法法規體系之縱向結構的位階關係作一比較，僅呈現如表 4–7。其次，再將兩岸教育基
本法法規體系作一比較，呈現如表 4–8。 
表 表 表 表 4 4 4 4– – – –7    7    7    7    兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法法規體系縱向結 法規體系縱向結 法規體系縱向結 法規體系縱向結構之比較 構之比較 構之比較 構之比較 
  台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區       
《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》 
大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區       
《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》 
最高位階 最高位階 最高位階 最高位階  「憲法」及其增修條文  「八二憲法」 
第二位階 第二位階 第二位階 第二位階  《教育基本法》  《教育法》 
第三位階 第三位階 第三位階 第三位階  教育法律  單行教育法律 
第四位階 第四位階 第四位階 第四位階  中央教育法規命令  教育行政法規 
第五位階 第五位階 第五位階 第五位階  地方教育自治法規  教育行政規章 
第六位階 第六位階 第六位階 第六位階    地方教育法規和規章 
第七位階 第七位階 第七位階 第七位階    學校章程 
資料來源：研究者整理 
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表 表 表 表 4 4 4 4– – – –8    8    8    8    兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法法規體系 法規體系 法規體系 法規體系之比較 之比較 之比較 之比較       
  台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》        大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》       
相 相 相 相       
同 同 同 同       
處 處 處 處       
1.兩岸皆形成以教育基本法為首的教育法規體系架構。 
2.兩岸教育基本法所建構之法規體系，皆屬於西方法制之類型。   
3.《教育基本法》第 7 條規定公辦民營辦法由主管教育行政機關定之，而《教育法》第
20 條規定國家教育考試由國務院確定種類，皆直接規範某些「授權命令」 。 
4.兩岸教育基本法法規體系，有關「法律優位原則」皆已建構一完整之位階架構。 
5.兩岸教育基本法法規體系皆包含地方教育法規，對教育之因地制宜皆有所助益。 
1.《教育基本法》法規體系之建構是根據其本
身第 16 條之條文規範取得較高效力之正當
性，故與「憲法」之關係較鬆散。 
《教育法》 所建構之法規體系，是以 「八
二憲法」為指導思想，故其與憲法關係
緊密連結在一起。 
2.台灣地區中止 「動員戡亂時期臨時條款」 後，
基本上「憲法」是處以最高之位階。 
「八二憲法」序言中隱含黨的階級性，
延伸共產黨黨權高於憲法之上。   
3.《教育基本法》具有解構與重新建構教育法
規體系之意含。 
《教育法》主要在建構新的教育法規體
系，並無解構之意含在內。 
4.《教育基本法》只規範師生之行政救濟，屬
於行政法之範疇。   
《教育法》規範以行政法結合民法，甚
至刑法之強制性的法律制裁。 
5.《教育基本法》條文第 5、8 和 11 條有三項
「法律保留原則」之規範。 
《教育法》本身條文並無「法律保留原
則」之規範。 
6.《教育基本法》本身條文並無此規範。  賦予學校制定學校章程之立法權限。 
7.所建構法規體系縱向結構有五個層級。    所建構法規體系縱向結構有七個層級。 
8. 《教育基本法》 所建構法規體系之衡向結構，
屬於「教育法律」層級約三十部。 
大陸地區經由全國人大常委會所制定有
關「教育法律」位階，至目前只有八部。  
9.因「中央法規標準法」的規範，教育法規名
稱本身可作為法律位階判斷標準。 
法律位階名稱尚無統一標準，單行教育
法律和教育行政法規名稱皆有「條例」 。  
相 相 相 相       
異 異 異 異       
處 處 處 處       
10.「憲法」 、 「中央法規標準法」和「行政程序
法」之規範，有關「法律保留原則」已建構
完成。 
「立法法」所規範「法律保留原則」範
圍，尚未達到行政機關對人民自由和財
產的干預，必須要有法律依據之標準。 
資料來源：研究者整理 
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貳 貳 貳 貳、 、 、 、分析 分析 分析 分析兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系產生異同之背後所可能隱含的因素 產生異同之背後所可能隱含的因素 產生異同之背後所可能隱含的因素 產生異同之背後所可能隱含的因素       
一 一 一 一、 、 、 、兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系產生相同之背後所可能隱含的因素 產生相同之背後所可能隱含的因素 產生相同之背後所可能隱含的因素 產生相同之背後所可能隱含的因素， ， ， ，分析如下 分析如下 分析如下 分析如下： ： ： ： 
兩岸教育基本法法規體系雖皆包含地方教育法規或規章，對兩岸教育因地制宜皆有所助
益，但其中之隱含應有所不同。觀之《教育法》規範國務院和地方政府根據分級管理和分工
負責，實著重在分工之權責劃分，顯示由於大陸地區因地廣人眾中央鞭長莫及，而分級管理
和分工負責之權責劃分實有助於中央對教育之有效管理；而觀之《教育基本法》對中央權限
是採列舉方式，餘歸地方所有，以及地方教育審議會之設置和家長之擁有教育選擇權，此種
種實隱含權力下放，由地方自主。 
另外，兩岸教育基本法所建構之法規體系，皆屬西方教育法制之類型。觀之自 1949
年大陸地區歷經與國民政府法制完全割裂，全盤繼受前蘇聯法制；而在 1978 年改革開放之
後，為因應「社會主義市場經濟」發展之需求考量，因此大量全面的借鏡西方，重新適應
另一個陌生之法制，完全是處於一種全新的法制學習階段。大陸地區在短短不到半個世紀
中，其法制曾歷經兩次大翻轉，此一方面隱含大陸地區實已逐漸遠離前蘇聯「社會主義法
制」 ，而偏向西方法制。另方面亦隱含在改革開放後之時空背景，所謂「社會主義」已無法
在大陸地區實行，其已面臨考驗，而事實上意味大陸地區已經由 「社會主義」 方向而往 「資
本主義」之方向傾斜；此觀之《教育法》第 11 條所明文規定： 「國家適應社會主義市場經
濟發展和社會進步的需要，推進教育改革…。」由此可見，實際上《教育法》就是大陸地
區為發展「社會主義市場經濟」之產物。 
因而研究者深感兩岸歷經半世紀之分治，最後兩岸還是走上「殊途同歸」之道路，顯示
兩岸法制最終皆難擺脫西方之法制體系，實隱含西方法制主流地位之不易撼動；而如今兩岸
教育基本法各自實施後，其所建構之教育法規體系已是一個全新局面的開始，後續之進展實
值得吾人持續加以觀察研究。 
二 二 二 二、 、 、 、兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系 兩岸教育基本法法規體系產生差異背後所可能隱含之因素 產生差異背後所可能隱含之因素 產生差異背後所可能隱含之因素 產生差異背後所可能隱含之因素， ， ， ，分析如下 分析如下 分析如下 分析如下： ： ： ： 
《教育基本法》法規體系之建構是根據其本身第 16 條所規範，使其獲得比其他教育法
律更強的正當性；而《教育法》所建構之法規體系，是直接依據「八二憲法」所規範。另《教
育基本法》本身第 5、8 和 11 條有三項「法律保留原則」條文之規範，而《教育法》本身條
文並無「法律保留原則」之規範； 《教育基本法》只規範師生之行政救濟權，而《教育法》
是以行政法為主體，同時與民法相配合，輔之以刑法為手段，另《教育法》第 26 條賦予學
校訂定學校章程之立法權限。   143 
據此，兩岸教育基本法有關法規體系產生差異之背後，所可能隱含的因素是：就台灣地
區而言， 《教育基本法》主要在補充「憲法」之不足，其解構與建構教育法規體系兩者兼籌
並顧。此觀之其第 16 條立法理由之說明： 「本法係教育法令之原則性、總則性之規範，乃所
有教育法令之依據。故本法實施後，現行教育法令應依本法之規定，予以修正、廢止或增補
之。如此，我國過去教育制度之弊端，例如：過度之中央集權，扭曲教育目的之升學主義與
管理主義，方足以匡正，使我國教育制度符合當前社會環境之需要，落實保障人民學習及受
教育權利之立法目的。」其中實隱含《教育基本法》之解構與建構教育法規體系，可知當初
教改團體將《教育基本法》制定在憲法的位階上，主要是企圖突破當時之教育法令，使教育
改革獲得較大幅度之進展，其推動制定《教育基本法》只是第一步，接著是教育部組織法與
各級各類學校教育法，再下來就是各式各樣的教育法令，而此解構教育法規體系亦隱含台灣
地區教育之民主化、自由化和多元化；同時，也顯示《教育基本法》與「憲法」之法規體系
實處於較為鬆散的關係。 
另就大陸地區而言，一方面因文革對大陸地區僅有的法制基礎已瓦解過，鑒於文革對教
育遭受空前破壞之創痛的反思以及大陸地區地廣人眾，各地區教育發展存在著諸多不平衡的
問題，或有可能中央和地方在具體問題上難以取得一致之步調，諸如各地方或各學校存在著
亂收費，甚或存在某些教育問題而造成中央部門鞭長莫及之現象。根據大陸地區黨政官方在
「決定」中，自行反思認為文革之破壞整整耽誤了一代青少年之發展；因此，形成《教育法》
以行政法為主體，同時與民法相配合，而以刑法之強制性懲罰加以規範，以避免類似文革之
對教育和文化的破壞。另方面大陸地區之法制落後不健全，教育法制基礎處於剛萌芽階段，
此觀之《教育法》本身條文並無「法律保留原則」之規範，隱含其對基本人權之漠視，以及
觀之第 26 條賦予學校訂定學校章程之立法權限，另隱含大陸地區《教育法》在立法時，其
立法者就已考量要彌補其教育法律較為欠缺之部分；因而有了《教育法》之後，其他單行教
育法律的立法就沒有那麼急迫性，此從《教育法》立法通過施行至今雖已滿十週年，但屬於
「教育法律」位階層級的，也只從當初之四部增加到目前的八部而已，可知一斑。   
本節小結 本節小結 本節小結 本節小結： ： ： ： 
比較分析兩岸教育基本法之法規體系， 《教育基本法》 所建構法規體系之縱向結構有 「憲
法」及其增修條文、 《教育基本法》 、教育法律、中央教育法規命令和地方教育自治法規五個
層級；而《教育法》所建構法規體系之縱向結構有「八二憲法」 、 《教育法》 、單行教育法律、
教育行政法規、教育行政規章、地方教育法規和規章以及學校章程七個層級。台灣地區中央
教育法規命令是以教育部之名義所發布，而大陸地區則分為由國務院所發布之教育行政法規
和教育部所發布之教育行政規章兩個層級之中央「行政命令」 ；但基本上，兩岸同樣是由國  144 
家或中央立法機關所通過的「法律」之效力高於行政機關所發布的「行政命令」 。因此，兩
岸教育基本法所建構之法規體系，皆屬於西方教育法制之類型，顯示大陸地區已遠離前蘇聯
所謂「社會主義法制」 。只是《教育法》本身另賦予學校制定學校章程之立法權限，隱含《教
育法》本身就已在建構教育法規體系，當初在立法時就已考量要彌補其教育法律較為欠缺之
部分，有了《教育法》之後，其他單行教育法律的立法就沒有那麼急迫性，至目前為止大陸
地區經由全國人大常委會所通過之「教育法律」只有八部，可知《教育法》所建構法規體系
之橫向結構就沒有那麼寬廣；而台灣地區因一方面「憲法」並無明文規範制定「基本法」 ，
另方面倡議制定《教育基本法》時，其教育法制基礎大致已屬完備，所以《教育基本法》是
以本身條文規範而取得較高法律效力之正當性，因而尚需藉由制（修）定其他教育法規以建
構完整之教育法規體系，此隱含《教育基本法》之解構並重新建構的雙重意義，至目前為止
《教育基本法》所建構法規體系之衡向結構，屬於「教育法律」層級已將近三十部，與《教
育法》所建構法規體系之橫向結構大不相同。 
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第五章 第五章 第五章 第五章                結論 結論 結論 結論       
綜合以上各章有關兩岸教育基本法之法制基礎、立法背景、立法過程、條文內涵和法
規體系此五個比較參考點之異同，並探討分析其條文內涵和法規體系所造成異同背後所可
能隱含的因素後，為求能呼應研究目的，研究者僅就上述之研究所得，綜合歸納整理出研
究發現與啟示，以做為本研究之結論。 
 
 
第一節 第一節 第一節 第一節        研究發現 研究發現 研究發現 研究發現       
由於兩岸教育基本法各自之法制基礎、立法背景、立法過程、條文內涵和法規體系，此
五個比較參考點實際上是環環相扣，因此本研究之研究發現雖可分項如下之所述，但事實上
各項間具有密切之關連性，茲將本研究之研究發現歸納整理呈現如下所述： 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區推動 推動 推動 推動《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》立法時 立法時 立法時 立法時， ， ， ，法制基礎大致已屬完備 法制基礎大致已屬完備 法制基礎大致已屬完備 法制基礎大致已屬完備； ； ； ；而 而 而 而《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》立法時 立法時 立法時 立法時， ， ， ，
大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區屬於 屬於 屬於 屬於「 「 「 「教育法律 教育法律 教育法律 教育法律」 」 」 」位階 位階 位階 位階的 的 的 的只有四部 只有四部 只有四部 只有四部， ， ， ，其法制基礎則處於 其法制基礎則處於 其法制基礎則處於 其法制基礎則處於萌芽階段 萌芽階段 萌芽階段 萌芽階段。 。 。 。 
台灣地區倡議制定《教育基本法》時，除「憲法」及其增修條款有關教育規範外，各種
「教育法律」中分為各級教育、各類教育、教育人事與教育行政等四大類，架構成台灣地區
的教育法規體系；其中屬於各級教育法律有九部所佔數目最多，其次是各類教育法律有六
部，再其次是教育人事類法律有五部，而屬於教育行政類的法律有兩部。可知，教改團體倡
導制定《教育基本法》時，台灣地區教育法制基礎大致上已屬完備，是在已有其他各級各類
學校教育法規或相關法令之後，才回頭尋找能作為所有教育法令指導綱領的基本法。 
反觀大陸地區在 1979 年改革開放之前，並沒有由國家立法機關全國人大或其常委會所
制定的教育法律，是由中央行政機關或黨政以教育行政命令或制定教育政策，諸如： 「決定」
或「綱領」之類的政令來規範或推展教育。而在 1995 年《教育法》公布施行前，經全國人
大常委會所通過屬於「教育法律」位階的，亦僅有 1980 年之「學位條例」 、1986 年之「義務
教育法」 、1991 年之「未成年人保護法」和 1993 年之「中共教師法」此四部，其中「未成年
人保護法」應屬教育相關法規。 
由此可知，推動《教育基本法》時，台灣地區教育法制基礎大致上已屬完備，是在已有
其他各級各類學校教育法規或相關法令之後，才回頭尋找能作為所有教育法令指導綱領的基
本法；而《教育法》立法時，大陸地區教育法制基礎則處於剛萌芽階段，此是兩岸教育基本
法法制基礎大不相同之處。     146 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、兩岸教育基本法之制定 兩岸教育基本法之制定 兩岸教育基本法之制定 兩岸教育基本法之制定， ， ， ，同樣皆 同樣皆 同樣皆 同樣皆受到 受到 受到 受到整個國際 整個國際 整個國際 整個國際面向二十一世紀 面向二十一世紀 面向二十一世紀 面向二十一世紀教育 教育 教育 教育， ， ， ，更開放 更開放 更開放 更開放潮流 潮流 潮流 潮流之 之 之 之大環 大環 大環 大環
境的影響 境的影響 境的影響 境的影響。 。 。 。 
大陸地區改革開放之後，其黨政領導者體會誰掌握了面向二十一世紀的教育，誰就能在
二十一世紀的國際競爭中處於主動優勢地位。為此，在 「面向現代化、面向世界和面向未來」
三個面向之倡導下，為培養大批建設人才，加快教育的改革和發展，及早籌劃教育事業的大
計； 《教育法》之借鑒西方先進立法經驗，迎接二十一世紀的挑戰，此是受到整個國際教育
大環境所影響，不得不然之趨勢。同樣， 《教育基本法》之制定，主要原因亦是由於民間社
會深刻反省台灣地區教育體制之不符世界先進教育潮流，而透過一連串之行動與官方對話之
結果。 
此從兩岸教育基本法各自條文內涵中，亦可看出其的確融入世界教育潮流之理念或措
施，諸如皆強調教育機會均等、保障弱勢者教育、維護學習者學習權，開放或鼓勵私人興學
以及提倡終身教育等；所不同的是，台灣地區《教育基本法》之推動是源自於民間社會動能
及需求，而《教育法》之立法則主要來自大陸地區黨政官方之力量所主導，因此《教育基本
法》所受國際教育潮流之影響更為深遠，其內涵尚包括小班小校原則、學校公辦民營方式、
地方教育審議委員會之設置、延長國教年限之法源基礎、家長教育選擇權與參與學校教育事
務權、教師專業自主權以及人民為教育權之主體…等，其中人民為教育權之主體更是《教育
基本法》之核心內涵。 
綜觀上述，兩岸同處在此地球村中，上世紀末皆面臨新世紀到來之挑戰，以及更開放之
教育潮流的影響，自然對世界各國改革的共同重要趨勢有所回應，為因應新的挑戰，兩岸實
不可能自居於全球整個大環境之外。 
叄 叄 叄 叄、 、 、 、 《 《 《 《教育 教育 教育 教育基本法 基本法 基本法 基本法》 》 》 》是源自於台灣地區政治層面之改革所啟動 是源自於台灣地區政治層面之改革所啟動 是源自於台灣地區政治層面之改革所啟動 是源自於台灣地區政治層面之改革所啟動， ， ， ，而 而 而 而《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》則 則 則 則是由於 是由於 是由於 是由於大陸 大陸 大陸 大陸
地區 地區 地區 地區經濟層面之改革背景所促動 經濟層面之改革背景所促動 經濟層面之改革背景所促動 經濟層面之改革背景所促動。 。 。 。 
《教育基本法》 ，則源自於台灣地區由威權政治逐漸轉型蛻變為政治民主化，而促使社
會多元聲音出現。首先，由教育人士之倡導醞釀，接著由民間教改團體積極發動立法，同時
政治轉型逐漸形成政黨政治之雛型，而成為立法委員在立法院所主導之法案；簡言之，台灣
地區政治民主化的結果，無可避免地亦朝向教育體制的民主化。 《教育基本法》主要是源自
於台灣地區政治改革民主化之時空背景所孕育，終至完成立法；因此，形成《教育基本法》
是民間教育改革以及政黨協商之產物。 
反觀大陸地區，在 1978 年後進入「改革開放」時代，所謂的「改革開放」主要是指經
濟層面之改革，其中最明顯的是朝向「社會主義市場經濟」之發展，而經濟改革轉向市場經
濟必然也需要教育改革之配合。而要發展教育，大陸地區因地廣人眾，教育一向受忽視而落  147 
後，各地方教育環境差異頗大且存在不同問題，只靠教育政策之「人治」手段規範教育方針
或總方向，實無法達成此目標， 「以法治教」方為根本之途；換言之，只有以較為穩定的法
律形式即教育基本法予以規範，才能保證這種相對穩定性。 
可知， 《教育法》是由於經濟改革之背景所促動，而引發大陸地區黨政官方之重視而推
動立法；因此 《教育法》 可說是黨政官方為發展社會主義市場經濟之產物，此與台灣地區 《教
育基本法》源自於政治改革之背景所啟動，實大異其趣。 
肆 肆 肆 肆、 、 、 、台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育 教育 教育 教育基本法 基本法 基本法 基本法》 》 》 》立法過程屬於 立法過程屬於 立法過程屬於 立法過程屬於一種 一種 一種 一種由下而上去集權化的 由下而上去集權化的 由下而上去集權化的 由下而上去集權化的「 「 「 「社會力 社會力 社會力 社會力」 」 」 」群眾運作模 群眾運作模 群眾運作模 群眾運作模
式 式 式 式； ； ； ；而 而 而 而大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》之 之 之 之立法 立法 立法 立法則呈現 則呈現 則呈現 則呈現由上至下集權化的 由上至下集權化的 由上至下集權化的 由上至下集權化的「 「 「 「政治力 政治力 政治力 政治力」 」 」 」官方動員模式 官方動員模式 官方動員模式 官方動員模式。 。 。 。    
        綜觀《教育基本法》之立法過程，最早是由 1980 年代教育人士之醞釀訴求，雖在 1993
年已有當時在野黨立委在立法院提出法案，但經過隔年「四一○教改聯盟」之大力倡導才真
正引起社會大眾的關注，由此啟動《教育基本法》之立法動力，跨黨派立委進而將教改團體
所擬之「 《教育基本法》草案」提到立法院，而成為由立委所主導之法案；而代表官方之教
育部初始持消極反對的立場態度，後因行政院教改會「第四期諮議報告書」和「總諮議報告
書」之建議以及新任教育部長吳京在立法院之承諾，教育部才提出其官方版本。可知， 《教
育基本法》之制訂應屬民間社會和中央民意機關在法案推動上所獲得之一大進展，對代表官
方之教育部的一種權威挑戰；因此， 《教育基本法》立法實屬於由下而上之民間運作方式，
是一種去集權化的「社會力」群眾模式， 
反觀《教育法》之立法，無論從起草小組起草階段、國家教委論證修改階段、國務院審
議階段，一直到全國人大審議階段皆是在官方「黨政一體」下所主導，屬於一種集權化「政
治力」之官方立法模式，同時在全國人大審議階段亦是屬於共產黨一黨獨大之強力動員局
面，此可從全國人大及其常委會正式接到《教育法（草案） 》 ，只花短短三個月時間，且在爭
議不大的情況下，很快就迅速通過立法。 
由於兩岸教育基本法立法過程之運作模式迥然不同，台灣地區《教育基本法》屬於一種
由下而上去集權化的「社會力」群眾運作模式；而大陸地區《教育法》之立法則呈現由上至
下集權化的「政治力」官方動員模式。因此， 《教育基本法》所吸收國際教育潮流之內涵會
比《教育法》之範疇更為廣泛深入。 
伍 伍 伍 伍、 、 、 、中央教育行政部門或黨政力量 中央教育行政部門或黨政力量 中央教育行政部門或黨政力量 中央教育行政部門或黨政力量， ， ， ，對促成兩岸教育基本法之立法皆居於重要之關鍵地位 對促成兩岸教育基本法之立法皆居於重要之關鍵地位 對促成兩岸教育基本法之立法皆居於重要之關鍵地位 對促成兩岸教育基本法之立法皆居於重要之關鍵地位； ； ； ；
因此 因此 因此 因此， ， ， ，兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法 兩岸教育基本法之 之 之 之立法 立法 立法 立法皆離不開政治 皆離不開政治 皆離不開政治 皆離不開政治層面因素的考量 層面因素的考量 層面因素的考量 層面因素的考量。 。 。 。 
《教育基本法》雖是由民間教改團體所發動，立委所主導之法案，然而此也僅是壯大聲
勢罷了，仍缺臨門一腳的功夫。此觀之自 1993 年立委顏錦福等向立法院提出第一份《教育
基本法》草案，以及 1994 年四一○教改聯盟呼籲推動制定《教育基本法》 ，一直到 1997 年  148 
教育部《教育基本法》草案版本送進立法院審議，在此四年期間《教育基本法》立法工作並
無實質的進展與突破；反觀行政院教改會此半官方機構在「第四期諮議報告書」和「總諮議
報告書」中，建議制定《教育基本法》 ，以及當時新任教育部長吳京在立法院承諾提出官方
《教育基本法》草案版本之後，立法院教育委員會就是以此版本為主要審查對象，法案審議
才能較順利過關，可見中央行政部門之力量，對《教育基本法》立法是否能順利通過實居於
重要之地位。 
而觀之大陸地區，在 1995 年設立層級較高的「國家教委」之後，才真正開始著手《教
育法》之起草工作，之後歷經國家教委和國務院八年（1986 年 12 月  ~    1994 年 11 月）長
期時間之論證階段，此一方面顯示大陸地區教育改革經驗，尚不足於支撐整個《教育法》
之立法基礎；但另方面亦顯示大陸地區中央行政部門對推動立法實居於重要地位，因行政
部門從起草到送進立法機關審查耗時八年之久，對促成或延緩《教育法》之制定實具有重
要之影響力。而在全國人大和全國人大常委會審議階段，幾乎是在爭議不大之情況下，於
短短三個月的時間就順利通過，足見《教育法》是大陸地區黨政一體運作之產物。 
與台灣地區所不同的是，大陸地區《教育法》在立法過程中，尚需將《教育法》送審稿
提交至由中共中央和國務院聯合召開的全國教育工作會議上討論，聽取大會對《教育法》送
審稿的意見，以及修改之後尚需向中共中央請示，經中共中央討論同意後，才經國務院總理
簽署後，以總理的名義提交全國人大審議。而在全國人大審議階段，近三千名全國人大代表
審議 《教育法》 草案，絕大多數人大代表認為務必及時通過審議並完成其立法程序，足見 《教
育法》之通過，是處於共產黨一黨獨大之運作局面，是在大陸地區黨政部門一體化之直接掌
控之中。而台灣地區《教育基本法》之立法，行政院版本與立法委員所提出之版本，其精神
並不一致，以及在立法院三讀會之前經歷數次黨政協商，可知《教育基本法》是不同利益團
體以及政治權力競爭和妥協之產物。 
綜合上述，兩岸中央行政部門力量對兩岸教育基本法皆居於重要之影響力，只是大陸
地區是處於「以黨領政」 ，黨的權力凌駕於行政部門之上，黨尚可以直接左右行政部門；可
見，兩岸教育基本法之立法皆充滿政治的考量因素，實難擺脫政治性之干擾，只是其運作
層次和方式有所不同而已。 
陸 陸 陸 陸、 、 、 、台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》內涵 內涵 內涵 內涵較傾向 較傾向 較傾向 較傾向「 「 「 「國民教育權 國民教育權 國民教育權 國民教育權」 」 」 」典範 典範 典範 典範； ； ； ；而 而 而 而大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》內 內 內 內
涵 涵 涵 涵則 則 則 則偏向 偏向 偏向 偏向「 「 「 「國家教育權 國家教育權 國家教育權 國家教育權」 」 」 」典範 典範 典範 典範。 。 。 。         149 
《教育基本法》是由民間教改團體所發動，而立委為了獲得選民問政的肯定而積極配
合，其條文內諸如以保障人民之學習權、強調學習者之主體性、確認中立為教育發展的原
則、容許家長教育選擇權並參與學校教育事務、尊重教師專業自主、鼓勵私人興學以及維
護教育機會均等…等，明顯較傾向「國民教育權」典範。而《教育法》之立法雖借鑑國際
先進教育潮流，但其主要是由大陸地區黨政官方所主導，所以融入世界教育潮流趨勢之法
條畢竟有其局限性，因而使整部《教育法》依然充滿國家教育權色彩。 
另觀之《教育基本法》之教育方針，所強調的是完全著重在「人」的價值，實施有教無
類、因材施教之教育，開發個人潛能，進而追求自我實現，此彰顯民間教改團體對教育自由
化，解除教育管制，規範國家為教育而服務之義務的教育方針。而《教育法》所規定教育工
作總方向之教育方針，則必須為社會主義現代化建設服務以及教育必須與生產勞動相結合，
這是培養全面發展的社會主義建設者和接班人的根本途徑，而培養德、智、體等方面全面發
展的社會主義事業的建設者和接班人是其教育的培養目標；此表述《教育法》所規範之教育
方針實無法脫離教育之為政治附庸和為其經濟而服務，而最終目的主要是為國家或共產黨一
黨專政服務之範疇。 
綜觀上述， 《教育基本法》以「人民為教育權之主體」為核心內涵，明顯較傾向「國民
教育權」典範，而《教育法》是以「建設有中國特色社會主義理論」為主要之教育性質，
則較偏向「國家教育權」典範。 
柒 柒 柒 柒、 、 、 、台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區 《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》 內涵 內涵 內涵 內涵較偏重 較偏重 較偏重 較偏重國民教育階段 國民教育階段 國民教育階段 國民教育階段， ， ， ，少 少 少 少觸及技職和高等教育相關規範 觸及技職和高等教育相關規範 觸及技職和高等教育相關規範 觸及技職和高等教育相關規範； ； ； ；
而大陸地區 而大陸地區 而大陸地區 而大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》則對教育制度有較完整全面性之規範 則對教育制度有較完整全面性之規範 則對教育制度有較完整全面性之規範 則對教育制度有較完整全面性之規範， ， ， ，巨細靡遺 巨細靡遺 巨細靡遺 巨細靡遺。 。 。 。       
由於 《教育基本法》 是民間教改團體所發動以及政黨協商所妥協之結果，因而整部 《教
育基本法》之立法思維缺乏完整之體系架構，諸如內函偏重於國民教育階段，而對於中等
以上學校教育之課題付諸闕如，尤其未觸及對技職教育和高等教育定位或相關之規範，是
「教育」基本法？還是「國民教育」基本法？令人質疑。由於立法過程中各教改團體和教
育部所起草之版本所關注之焦點主要是在國民教育階段，諸如小班小校之規範或地方教育
審議委員會之設置等，以及在立法院審議時政治角力之介入，因而造成立法之不夠嚴謹，
顯示《教育基本法》條文內涵的確還有檢討修正之必要。 
        反觀《教育法》之立法，從一開始就由教育行政部門和黨方面之黨政官方所主導，1985
年國家教委確定委託由北京師範大學起草《教育法》 ，起草小組展開一年多的調查研究和起  150 
草工作，蒐集了英、法、美、日、前蘇聯等約二十個國家有關之教育基本法，進行比較研究，
從中借鑒有益的立法經驗；在行政部門起草論證過程中召開過五次全國性教育工作會議，十
二易其稿。因而就教育制度之完整性而言， 《教育法》不但自學前教育至高等教育的學校教
育制度有所規範，甚至對義務教育制度、職業教育制度、成人教育制度、國家教育考試制度、
教育督導制度和教育評估制度等，有較完整全面性之規範，幾乎涵蓋所有教育制度，巨細靡
遺，與台灣地區《教育基本法》對教育制度之規範，大異其趣。 
捌 捌 捌 捌、 、 、 、台灣地區 台灣地區 台灣地區 台灣地區《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》與 與 與 與「 「 「 「憲法 憲法 憲法 憲法」 」 」 」之法規體系結構處於較鬆散的關係 之法規體系結構處於較鬆散的關係 之法規體系結構處於較鬆散的關係 之法規體系結構處於較鬆散的關係； ； ； ；而大陸地區 而大陸地區 而大陸地區 而大陸地區
《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》與 與 與 與「 「 「 「八二 八二 八二 八二憲法 憲法 憲法 憲法」 」 」 」之法規體系結構則處於緊密相關連 之法規體系結構則處於緊密相關連 之法規體系結構則處於緊密相關連 之法規體系結構則處於緊密相關連。 。 。 。       
台灣地區在 1987 年政府解除戒嚴令，開放黨禁、報禁，並於 1991 年，廢止「動員戡亂
時期臨時條款」 ，而《教育基本法》也就是在此威權政治，逐漸蛻變為重建民主自由教育文
化之浪潮的時空背景下所孕育產生。當時教改團體或人士之提倡制定《教育基本法》 ，是在
補充「憲法」之不足。反觀《教育法》之立法雖借鑑國際先進的教育立法例，有其進步的地
方，但《教育法》之核心內涵是源自「八二憲法」 ，而「八二憲法」的核心則是堅持中國共
產黨的領導，可見《教育法》規定的遵循憲法所確定的基本原則，主要亦是指堅持中國共產
黨的領導，因而《教育法》內涵也就完全在表述共產黨的教育方針與體制。 
綜觀台灣地區「憲法」及其增修條文並無有關《教育基本法》制定之規範， 《教育基本
法》主要是在補充「憲法」有關教育條款之不足，此表明《教育基本法》教育自由化和多元
化之意涵，另亦顯示《教育基本法》與「憲法」之實質關係較鬆散。而大陸地區《教育法》
是以「八二憲法」所確定的基本原則為核心之指導思想，因此作為大陸地區教育基本之總法
或母法的《教育法》 ，無疑地必須完全服膺「八二憲法」之規範； 「八二憲法」實主宰整部《教
育法》之走向，且隱含黨權位階凌駕「八二憲法」之上，此顯示《教育法》與「八二憲法」
具有緊密之關連性。 
由上可知，由於兩岸憲政體制之差異，因而造成台灣地區《教育基本法》與「憲法」之
法規體系結構處於較鬆散的關係；而大陸地區《教育法》與「八二憲法」之法規體系結構則
處於緊密相關連。 
玖 玖 玖 玖、 、 、 、就法律位階及效力而言 就法律位階及效力而言 就法律位階及效力而言 就法律位階及效力而言， ， ， ，兩岸教育基本法所建構之法規體系在形式上皆屬西方法制 兩岸教育基本法所建構之法規體系在形式上皆屬西方法制 兩岸教育基本法所建構之法規體系在形式上皆屬西方法制 兩岸教育基本法所建構之法規體系在形式上皆屬西方法制之 之 之 之
類型 類型 類型 類型； ； ； ；此顯示兩岸法制最終皆難擺脫西方國家之主流法制體系 此顯示兩岸法制最終皆難擺脫西方國家之主流法制體系 此顯示兩岸法制最終皆難擺脫西方國家之主流法制體系 此顯示兩岸法制最終皆難擺脫西方國家之主流法制體系。 。 。 。       
台灣地區延續國民政府在大陸時期之法制基礎，屬於西方之「歐陸法系」或稱「大陸法
系」 ，而日本統治時期其法制亦屬於「歐陸法系」 ，因此台灣地區實際上已有實施西方法制基
礎，而隨著時代演進逐步充實，一脈相承不曾斷層過。反觀大陸地區，自 1949 年以來法制  151 
基礎曾經歷過兩次大翻轉，第一次是中共政權建立之初就急於與國民政府法制完全割裂，全
盤繼受前蘇聯的法制體係，是一種全新的學習和嘗試；第二次是在 1978 年底改革開放後又
轉而學習西方法制。事實上，大陸地區法制基礎所經歷兩次大翻轉也是法制面臨兩次斷層。  
  而早在 1966 年文革時期，大陸地區就已偏離了前蘇聯「社會主義法制」 ，而完全處於
自我摸索階段；改革開放之後，為了支撐經濟朝向市場化發展之需求，法制必須有所因應調
整；而經濟朝向市場化發展與資本主義有一定之關聯性，是無法脫離關係的，因此借鑒西方
資本主義先進的立法經驗成為必然之選擇 。 觀之 1985 年國家教委委託北京師範大學起草 《教
育法》 ，其所組成之起草小組，展開為期一年多的調查研究和起草工作，對西方發達國家立
法趨勢作了廣泛借鑒，吸取了教育機會均等、教育終身化和教育公共性等觀念，其所建構之
法規體系傾向西方之法制類型，自然有其時代脈絡可循。     
從法律之位階及效力層面觀之，兩岸教育基本法所建構法規體系，基本上皆是經由國家
立法機關所通過的法律效力大於行政機關所發布之命令，同樣皆屬西方國家之教育法制類
型，此表示大陸地區實際上已遠離前蘇聯所謂「社會主義法制」 。因此，研究者深感兩岸雖
歷經近六十年分治，大陸地區法制長久處在不斷自我摸索階段，經歷兩次大翻轉且法制基礎
斷層過兩次，兩岸還是走上「殊途同歸」之道路，此顯示兩岸法制最終皆難擺脫西方國家之
主流法制體系。 
拾 拾 拾 拾、 、 、 、 《 《 《 《教育基本法 教育基本法 教育基本法 教育基本法》 》 》 》著重後續 著重後續 著重後續 著重後續制 制 制 制（ （ （ （修 修 修 修） ） ） ）定其他 定其他 定其他 定其他教育 教育 教育 教育法規 法規 法規 法規， ， ， ，以解構並重新建構 以解構並重新建構 以解構並重新建構 以解構並重新建構台灣地區之教育 台灣地區之教育 台灣地區之教育 台灣地區之教育
法規體系 法規體系 法規體系 法規體系； ； ； ；而 而 而 而《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》則 則 則 則賦予 賦予 賦予 賦予學校 學校 學校 學校立法權限以制訂 立法權限以制訂 立法權限以制訂 立法權限以制訂學校 學校 學校 學校章程 章程 章程 章程， ， ， ，其 其 其 其本身 本身 本身 本身條文已在 條文已在 條文已在 條文已在建 建 建 建構 構 構 構大 大 大 大
陸地區 陸地區 陸地區 陸地區教育法 教育法 教育法 教育法規 規 規 規體系 體系 體系 體系。 。 。 。 
台灣地區《教育基本法》條文只有短短十七條，其法規體系之解構與建構是根據其第
16 條條文之規範，而取得較高效力之正當性；此觀之該法第 16 條規定： 「本法施行後，應依
本法之規定，修正、廢止或制（訂）定相關教育法令。」以及此條文立法理由之說明： 「本
法係教育法令之原則性、總則性之規範，乃所有教育法令之依據。故本法實施後，現行教育
法令應依本法之規定，予以修正、廢止或增補之。如此，我國過去教育制度之弊端，例如：
過度之中央集權，扭曲教育目的之升學主義與管理主義，方足以匡正，使我國教育制度符合
當前社會環境之需要 ， 落實保障人民學習及受教育權利之立法目的 。 」 顯示其主要是以制 （修）
定其他教育法規以解構，並重新建構台灣地區教育法規體系之意涵。 
而大陸地區由於法制歷經與國民政府原有法制完全割裂，以及 1978 年改革開放後轉而
學習西方法制，遠離前蘇聯之 「社會主義法制」 ，經歷此兩次斷層，其法規體系之缺口更大，
更有待加強充實。因而《教育法》條文有八十幾條之多，顯示立法時應就已考量要彌補其  152 
教育法律較為欠缺之部分，所以其本身條文不但具有宣示性之作用，而且明確有關違反學
校教育規定之行政法，甚至以較強制性之刑法規範之；尤其特殊的是《教育法》第 26 條尚
賦予學校立法權限，制訂學校章程以規範學校設立條件的細節性問題，可說是「教育基本
法」中另隱含「學校基本法」 ，因此大陸地區有了《教育法》後，其他單行教育法律的立法
就沒有那麼急迫性，此從《教育法》通過前之四部「教育法律」 ，至今已超過十年，總共也
只有八部「教育法律」可證明之；換言之，整部《教育法》本身已建立了較完整之教育法
規體系，此與台灣地區《教育基本法》之宣示性作用，實大不相同。 
 
 
第二節 第二節 第二節 第二節                啟 啟 啟 啟示 示 示 示       
        綜合前面各章節對兩岸教育基本法之比較分析，以及上述研究發現之後，研究者對兩
岸教育基本法有更深一層之體會，獲得如下幾點之啟示，僅陳述如下： 
壹 壹 壹 壹、 、 、 、兩岸教育改革或教育法規體系之發展 兩岸教育改革或教育法規體系之發展 兩岸教育改革或教育法規體系之發展 兩岸教育改革或教育法規體系之發展， ， ， ，實際上皆不能完全照搬照抄國外之經驗 實際上皆不能完全照搬照抄國外之經驗 實際上皆不能完全照搬照抄國外之經驗 實際上皆不能完全照搬照抄國外之經驗， ， ， ，亦需融 亦需融 亦需融 亦需融
入本身之文化和環境等因素 入本身之文化和環境等因素 入本身之文化和環境等因素 入本身之文化和環境等因素。 。 。 。 
觀之大陸地區《教育法》之立法，雖多方借鑑西方先進國家之立法經驗，但《教育法》
內涵則清楚地表明大陸地區的教育是建設「有中國特色社會主義」性質的教育，可見其在摸
索當中並非全盤抄襲國外，一味的學習外國；因此， 《教育法》中具有中國特色之內涵，應
可增進其可操作性。 
反觀台灣地區《教育基本法》是上一波教改之產物，不論教改成敗，只就《教育基本法》
所規範之內涵觀之，諸如「小班小校原則」和「地方教育審議委員會」之設置等條文，此是
引進國外之教育理念，但依台灣地區之主客觀環境是否適合發展「小班小校」 ，研究者認為
在大都會地區由於地狹人稠，人口密度大，至少要發展「小校」實不容易；而「地方教育審
議委員會」之設置，國外因有其歷史發展背景因素以及性質之不同，比如其擁有經費和人事
之掌控權。此外，兩岸教育基本法內涵皆對「教育機會均等」有所規範宣示，可見其重要性
之一班；但兩岸在實然面與應然面皆有所落差，尚有待加強改進。因此，兩岸皆可思考制訂
「教育機會均等法」或類似之教育法律；而不要光只引進國外之形式，而沒有學到外國之實
質內涵，其效果自然不易彰顯出來。 
由上可知，兩岸皆因政治、經濟、社會、歷史、文化和教育環境等背景因素，與歐美先
進國家並不完全相同；因此，兩岸教育基本法內涵皆不能光靠進口，完全照搬照抄國外之經  153 
驗，亦需融入本身之主客觀條件因素，此才是務本之道。 
貳 貳 貳 貳、 、 、 、大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區為達成其所謂 為達成其所謂 為達成其所謂 為達成其所謂「 「 「 「依法治教 依法治教 依法治教 依法治教」 」 」 」之目標 之目標 之目標 之目標， ， ， ，動員黨 動員黨 動員黨 動員黨政力量廣泛吸收借鑑西方國家教育 政力量廣泛吸收借鑑西方國家教育 政力量廣泛吸收借鑑西方國家教育 政力量廣泛吸收借鑑西方國家教育
基本法或相關立法例 基本法或相關立法例 基本法或相關立法例 基本法或相關立法例， ， ， ，可見其 可見其 可見其 可見其對 對 對 對教育法制之實是求是 教育法制之實是求是 教育法制之實是求是 教育法制之實是求是及 及 及 及立法之趨向嚴謹條 立法之趨向嚴謹條 立法之趨向嚴謹條 立法之趨向嚴謹條理分明 理分明 理分明 理分明。 。 。 。       
1978 年大陸地區改革開放時，法制基礎還十分落後，尚未有一部法律位階真正屬於「教
育法律」 。但觀之《教育法》之立法，從蒐集十多個國家的法規資料，進行多次的專題討論，
包括學者專家與行政部門之論證，召開五次以上全國性研討會，共歷經十二次易稿修改；雖
其立法技術未成熟尚有待改進，但就立法準備過程而言，動員黨政和學界之力量，規模空前
浩大，立法工作長達十年，真所謂「十年磨一劍」 。 
由此，吾人體會大陸地區改革開放之後，其領導者掌握國家發展之方向以及體認世界之
教育潮流趨勢，對教育法制之實是求是以及立法之嚴謹且條理分明；比如就教育制度之完整
性而言， 《教育法》不但自學前教育至高等教育的學校教育制度有所規範，甚至對義務教育
制度、職業教育制度、成人教育制度、國家教育考試制度、教育督導制度和教育評估制度等，
有較完整全面性之規範，幾乎涵蓋所有教育制度，巨細靡遺，與台灣地區《教育基本法》對
教育制度之規範，大異其趣。 
綜觀大陸地區，雖擔負著全世界最大人口教育之壓力，以往的確存在對法治之輕忽，對
教育之輕視；因此，其法制及教育基礎相對落後。但改革開放之後，改以較務實之態度，先
從經濟層面改革，緊接著對法制及教育層面加以改革，此顯示其對教育法制之實是求是以及
立法之趨向嚴謹條理分明。 
叄 叄 叄 叄、 、 、 、台灣地區由於政治 台灣地區由於政治 台灣地區由於政治 台灣地區由於政治轉 轉 轉 轉型 型 型 型帶 帶 帶 帶動社會 動社會 動社會 動社會多元 多元 多元 多元， ， ， ，民 民 民 民間 間 間 間動能 動能 動能 動能活躍充沛 活躍充沛 活躍充沛 活躍充沛， ， ， ，代表 代表 代表 代表官方之教育行政部門 官方之教育行政部門 官方之教育行政部門 官方之教育行政部門應 應 應 應
善用 善用 善用 善用此 此 此 此優勢 優勢 優勢 優勢， ， ， ，隨 隨 隨 隨時體 時體 時體 時體察 察 察 察時 時 時 時代脈 代脈 代脈 代脈動 動 動 動， ， ， ，積極引導 積極引導 積極引導 積極引導制 制 制 制（ （ （ （修 修 修 修） ） ） ）定一 定一 定一 定一套 套 套 套有體系之教育法規 有體系之教育法規 有體系之教育法規 有體系之教育法規。 。 。 。       
觀之當初教改團體發起四一○教育改造運動，推動制定《教育基本法》之訴求，最後終
於促成其立法，可知台灣地區之優勢在於政治轉型民主化而帶動社會多元與民間能量充沛。
然而，教育法規體系的健全，不僅單單只靠立個《教育基本法》就可以達成，此尚有待加以
補強以建構一套更有系統之法規體系；因此，修法應著重觀照全局，做全方位之考量。 
首先， 《教育基本法》與「憲法」處於較鬆散之體系關係，但《教育基本法》畢竟只作
為下位法律之規範，而「憲法」是國家之根本大法，其需與「憲法」中的教育條款所規範取
得一致性；因此，雖修憲有其困難度，但為求一完整之教育法規體系，此應是必要之考量因
素。其次，應考量與各級各類教育法律、教育行政命令和地方教育法規之間相互協調及銜接，
構成一個有次序的有機整體；易言之， 《教育基本法》應比「憲法」所規範更周詳，而《教
育基本法》則是有關教育方面之原則性和總則性之規範，其他各級各類單行教育法律自然又
應比《教育基本法》更詳盡，中央教育法規命令又應比各級各類教育法律更詳細具體，而地  154 
方教育自治法規則又應比中央教育法規命令更具體，以符合各地方之實際情況。最後，則是
《教育基本法》本身條文缺乏系統性思考；民間教改團體各有其訴求及背後利益存在，當初
立法時所提出之幾個不同版本，其實自相矛盾之處很多，幾個矛盾的版本拼拼湊湊減減加加
之後的立法，的確很有可能是種種專業觀點的思慮，最後都在法律的條文中被殘害曲解。此
觀之整部《教育基本法》缺乏對技職教育和高等教育學術方面之定位或相關規範，因而修法
應著重於此。 
以上所述，尚有待中央教育主管機關與立法機關，以及關心教育之各方人士或團體協調
取得共識，尤其是學有專精之法律學者和教育學者的引導，能就整體教育法規體系作一全盤
之檢視，而不應只做「補破網」的工作，才是根本之圖。 
肆 肆 肆 肆、 、 、 、大陸地區 大陸地區 大陸地區 大陸地區《 《 《 《教育法 教育法 教育法 教育法》 》 》 》以 以 以 以建 建 建 建設 設 設 設「 「 「 「有中國 有中國 有中國 有中國特色 特色 特色 特色之社會主 之社會主 之社會主 之社會主義 義 義 義」 」 」 」為 為 為 為教育性 教育性 教育性 教育性質 質 質 質， ， ， ，一 一 一 一反 反 反 反過去文革時 過去文革時 過去文革時 過去文革時期 期 期 期
之 之 之 之破壞 破壞 破壞 破壞傳統 傳統 傳統 傳統文化 文化 文化 文化； ； ； ；由此可見 由此可見 由此可見 由此可見傳統 傳統 傳統 傳統文化之不 文化之不 文化之不 文化之不易 易 易 易動 動 動 動搖 搖 搖 搖， ， ， ，文化實 文化實 文化實 文化實超越任何 超越任何 超越任何 超越任何政黨政治 政黨政治 政黨政治 政黨政治意識 意識 意識 意識形 形 形 形態 態 態 態之 之 之 之
上 上 上 上。 。 。 。 
觀之《教育法》第 3 條之規定，清楚地表明大陸地區的教育不但是建設「社會主義」性
質的教育，而且是具「有中國特色」之性質的教育。事實上，大陸地區所堅持之社會主義是
隨著歷史背景在移轉，由原先馬克思、列寧主義、毛澤東思想而逐步轉移到「建設有中國特
色社會主義理論」 ，其是大陸地區目前思想之主流。而「建設有中國特色社會主義理論」實
一反過去大陸地區文革時期之鄙視傳統文化和輕視教育的風格，此無異是對過去文革時期之
破壞傳統文化和教育之省思與反動，顯示「社會主義」之不易融入固有傳統文化，社會主義
在大陸地區之不可行；而「建設有中國特色」 ，正顯示傳統文化之價值性和不易動搖，傳統
文化的影響力實超越任何政黨政治意識型態之上。 
若以整個歷史文化長流而言，事實上任何政黨或任何政治意識形態，皆無法從根拔除固
有之歷史文化。而兩岸皆源自相同文化，中華文化是兩岸共同之資產；因此，兩岸交流以文
教為優先，此應是務實及可行之策略。 
伍 伍 伍 伍、 、 、 、兩岸教育基本法之 兩岸教育基本法之 兩岸教育基本法之 兩岸教育基本法之通 通 通 通過 過 過 過， ， ， ，對兩岸教育發展 對兩岸教育發展 對兩岸教育發展 對兩岸教育發展雖 雖 雖 雖有重要 有重要 有重要 有重要象徵意義 象徵意義 象徵意義 象徵意義與 與 與 與宣 宣 宣 宣示作 示作 示作 示作用 用 用 用， ， ， ，但若 但若 但若 但若要能 要能 要能 要能擴充 擴充 擴充 擴充
其實 其實 其實 其實質意義 質意義 質意義 質意義與 與 與 與落 落 落 落實發展 實發展 實發展 實發展， ， ， ，政 政 政 政府 府 府 府政 政 政 政策 策 策 策大力推行和經 大力推行和經 大力推行和經 大力推行和經費 費 費 費有效之 有效之 有效之 有效之投 投 投 投入 入 入 入， ， ， ，以及相關 以及相關 以及相關 以及相關人 人 人 人員法制 員法制 員法制 員法制觀念 觀念 觀念 觀念
之建立 之建立 之建立 之建立， ， ， ，實是一大關鍵因素 實是一大關鍵因素 實是一大關鍵因素 實是一大關鍵因素。 。 。 。 
台灣地區《教育基本法》立法實施至今已超過六年，而大陸地區《教育法》公布施行至
今更超過十年，但法律的制定與法律的實踐畢竟是兩回事。 
《教育基本法》確立教育發展的方向及精神，也是教育指導的總綱，促使台灣地區的教
育改革，尤其在中小學教育方面之改革內容，在法律形式基本上取得明確性，其在教育上的
重要性不言可喻，但徒法不足以自行；譬如《教育基本法》明確規定「國民教育階段內，家  155 
長負有輔導子女之責任。」以及「教育應本中立原則。學校不得為特定政治團體或宗教信仰
從事宣傳，主管教育行政機關及學校不得強迫學校行政人員、教師及學生參加任何政治團體
或宗教活動。」但是，假如身為家長以及基層教育工作者，對《教育基本法》所規範內涵不
加以關心或了解，試問如何能掌握教育發展的方向？如此， 《教育基本法》就僅是一象徵意
義與宣示作用而已，因此政府政策大力推行及宣導，全國上下法制文化和觀念之建立是一大
關鍵因素。而大陸地區一向就較不注重法制，現代化教育法制才剛萌芽，顯示其政府與人民
法制觀念之建立，尤其是重要的關鍵因素。 
法律的制定，貴在得以落實。因此，政府政策大力推行和經費有效投入以及政府和相關
利害關係人法制觀念之建立，此皆是兩岸政府和人民所應遵循，而有待努力實踐之處。 
陸 陸 陸 陸、 、 、 、多增進 多增進 多增進 多增進兩岸教育學 兩岸教育學 兩岸教育學 兩岸教育學術 術 術 術方面之 方面之 方面之 方面之研究應 研究應 研究應 研究應有 有 有 有助 助 助 助於 於 於 於彼 彼 彼 彼此 此 此 此間 間 間 間之 之 之 之瞭 瞭 瞭 瞭解與 解與 解與 解與互 互 互 互動 動 動 動； ； ； ；因此 因此 因此 因此， ， ， ，兩岸實需更 兩岸實需更 兩岸實需更 兩岸實需更多研 多研 多研 多研
究者 究者 究者 究者， ， ， ，投 投 投 投入兩岸有關教育學 入兩岸有關教育學 入兩岸有關教育學 入兩岸有關教育學術領域 術領域 術領域 術領域之 之 之 之研究 研究 研究 研究。 。 。 。 
海峽兩岸屬同文同種，但歷經半世紀之隔閡，所存在之政治意識形態，想要在短時間化
解，的確是不太可能的。 
本研究對研究者之啟發是，交流和深入瞭解，是相輔相成的，兩岸民眾需要詳盡、真切
地彼此互相理解，而中華文化是兩岸共同之資產，其可做為溝通之促煤作用；兩岸可先從學
術文化，以及教育或教育法律方面等較柔性層面之議題，做大幅度的開放交流，營造良好氛
圍，增進更多的學術性交流和合作的機會，彼此獲得更深入之瞭解，此應較可行，且對兩岸
雙方皆有所助益。 
因此，兩岸實需更多研究者，投入兩岸有關教育或教育法律方面之學術研究領域，以促
進彼此間之瞭解與互動關係。 
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닄ꑑ꒭뇸₰좰粱킨粦䚳ꆪ殮䒺?ﺰ킨粤疧ꅁ닎쑷덗릺ꅂꣳ뷕뫞뉺ꗾ냪ꪺ뇐꡼꣆띾ꅃ
뾤꿅ꕈꑗꙡꓨꙕ꿅ꑈꗁ걆ꦲ뇐꡼ꛦ걆뎡꫹ꕄ뫞ꖻꛦ걆냏냬꒺ꪺ뇐꡼ꑵꝀꅃ
†††뾤꿅ꕈꑗꙕ꿅ꑈꗁ걆ꦲ꣤ꕌꚳ쏶뎡꫹Ꙣꙕꛛꪺ슾덤뵤돲꒺ꅁ굴덤ꚳ쏶ꪺ뇐꡼ꑵ
Ꝁꅃ†
닄ꑑ꒻뇸₰좰粩䶿꒯얥䢤垦憤喯얤䢥솬䚩닀뎷嚥뮯얤䢥솥亪檷粩캪첨悰좩断
라돸ꝩ뇐꡼ꑵꝀꥍ뇐꡼롧뙏륷뫢ꅂꡍ뫢놡ꩰꅁ놵꣼뫊럾ꅃ
†  173
닄ꑇ뎹₱킨粰뮨휠
닄ꑑꑃ뇸₰憹잫斱킨粡䊪ꖱ킨粡䊤꒵ꖱ킨粡䊰ꪵꖱ킨粪몾잮햱킨粨힡䌠
†††냪깡ꯘꗟ곬뻇ꪺ뻇꣮꡴닎ꅃ뻇꣮꡴닎꒺ꪺ뻇껕ꥍ꣤ꕌ뇐꡼뻷멣ꪺ덝롭ꅂ뇐꡼꟎
ꚡꅂ귗띾꙾궭ꅂ꧛ꗍ맯뙈ꅂ냶빩ꗘ볐떥ꅁꗑ냪냈끼꧎꫌ꗑ냪냈끼뇂앶뇐꡼ꛦ걆뎡
꫹덗ꥷꅃ†
닄ꑑꑋ뇸₰憹䖦纨熰좱킨粨힡䌠
†††ꙕ꿅ꑈꗁ걆ꦲ뇄꣺ꙕ뫘놹걉ꭏ믙빁쓖꣠떣ꅂꓖ꙾둎뻇ꅃ†
빁쓖꣠떣ꅂꓖ꙾ꪺꓷꗀ꧎꫌꣤ꕌ뫊앀ꑈꕈ꓎ꚳ쏶ꫀ라닕슴ꥍ귓ꑈꚳ롱냈꣏빁쓖꣠
떣ꅂꓖ꙾놵꣼ꣃꞹꚨ덗ꥷ꙾궭ꪺ롱냈뇐꡼ꅃ†
닄ꑑꑅ뇸₰憹뺷纱킨粨힩䶦ꢤ䢱킨粨힡䌠
†††ꙕ꿅ꑈꗁ걆ꦲꅂꚳ쏶ꛦ걆뎡꫹ꕈ꓎ꗸ띾꣆띾닕슴삳럭뇄꣺놹걉ꅁ땯깩ꣃꭏ믙꒽ꗁ
놵꣼슾띾뻇껕뇐꡼꧎꫌ꙕ뫘꟎ꚡꪺ슾띾냶끖ꅃ냪깡릪쁹땯깩Ꙩ뫘꟎ꚡꪺꚨꑈ뇐
꡼ꅁ꣏꒽ꗁ놵꣼빁럭꟎ꚡꪺ걆ꩶꅂ롧샙ꅂꓥ꓆ꅂ
†††곬뻇ꅂ꟞덎ꅂ띾냈뇐꡼ꥍ닗ꢭ뇐꡼ꅃ
닄ꑇꑑ뇸₰憹憱킨粦트햻玫힡䌠 냪깡뇐꡼ꛒ룕ꗑ냪냈끼뇐꡼ꛦ걆뎡꫹뵔ꥷ뫘쏾ꅁ
ꣃꗑ냪깡꟥귣ꪺ맪걉뇐꡼ꛒ룕ꪺ뻷멣꧓뿬ꅃ
닄ꑇꑑꑀ뇸₰憹잷练튮톨ꅃ롧냪깡꟥귣덝ꗟ꧎꫌뭻ꕩꪺ뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣꯶럓
냪깡ꚳ쏶덗ꥷꅁ륻땯뻇뻺쏒껑꧎꫌꣤ꕌ뻇띾쏒껑ꅃ
닄ꑇꑑꑇ뇸₰憹잦힡䌠
††††뻇ꛬ뇂꒩돦ꛬ꣌ꩫ맯륆꣬ꑀꥷ뻇덎ꓴ럇꧎꫌녍띾꟞덎ꓴ럇ꪺꑈ귻뇂꒩곛삳ꪺ
뻇ꛬꅁ륻땯뻇ꛬ쏒껑ꅃ†
닄ꑇꑑꑔ뇸₦喯얤䢥솬䚩ꅂ냲뱨롳늳꧊ꛛꩶ닕슴ꥍꗸ띾꣆띾닕슴삳럭뇄꣺ꙕ뫘놹걉ꅁ뙽깩
놽낣ꓥꪼꪺ뇐꡼ꑵꝀꅃ†
††† †꯶럓냪깡덗ꥷ꣣ꚳ놵꣼놽낣ꓥꪼ뇐꡼꿠ꑏꪺ꒽ꗁꅁ삳럭놵꣼놽낣ꓥꪼꪺ뇐꡼ꅃ †
닄ꑇꑑꕼ뇸₰憹킨粷ﺾ즨힩䶾잮햤캨䲱킨精掱킨粵ﮦ힡䌠
닄ꑔ뎹₾잮햤캨䲱킨精挠
닄ꑇꑑ꒭뇸₰憨瞱킨粵澮榳垹몡䆨쏁粿잮햤캨䲱킨精採䌠
††††냪깡릪쁹ꗸ띾꣆띾닕슴ꅂꫀ라많엩ꅂ꣤ꕌꫀ라닕슴꓎꒽ꗁ귓ꑈ꣌ꩫ셼뿬뻇껕꓎
꣤ꕌ뇐꡼뻷멣ꅃ†
ꗴ꛳닕슴ꥍ귓ꑈ꒣녯ꕈ샧ꝑ결ꗘꪺ셼뿬뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣ꅃ
닄ꑇꑑ꒻뇸₳嶥?잮햤캨䲱킨精採䆥늶램욤喦䎰뮱䜠
†††₡嶤䂡度뎲헂뒾掩䶳릵管䘠
†††₡嶤䞡度뎦墮몱킮皡䘠
†††₡嶤咡度뎲얦墳垩瞼킷잪몱킾잳튤캳嶬䦡䊳嶳욵ꖡ䘠
†††₡嶥粡度뎥늳욪몿잸䷃궩瞪몸架侨펷붡䌠
닄ꑇꑑꑃ뇸₾잮햤캨 ꕌ뇐꡼뻷멣ꪺ덝ꗟꅂ엜ꟳꥍ닗ꓮꅁ삳럭꯶럓냪깡ꚳ쏶덗ꥷ뿬뉺뱦껖ꅂ
꟥귣ꅂ뗹ꕕ꧎꫌돆껗ꓢ쓲ꅃ†
닄ꑇꑑꑋ뇸₾잮햤캨䲱킨精掦쾤喦䏅皧冡䜠
††††ꅝꑀꅞ꯶럓뎹땻ꛛꕄ뫞뉺ꅆ†
††††ꅝꑇꅞ닕슴맪걉뇐꡼뇐뻇겡냊ꅆ†
††††ꅝꑔꅞ꧛ꚬ뻇ꗍ꧎꫌꣤ꕌ꣼뇐꡼꫌ꅆ†
††††ꅝꕼꅞ맯꣼뇐꡼꫌뙩ꛦ뻇쑹뫞뉺ꅁ맪걉볺쁹꧎꫌덂꓀ꅆ†
††††ꅝ꒭ꅞ맯꣼뇐꡼꫌륻땯곛삳ꪺ뻇띾쏒껑ꅆ†
††††ꅝ꒻ꅞ롵ꗴ뇐깶꓎꣤ꕌ슾ꑵꅁ맪걉볺쁹꧎꫌덂꓀ꅆ†
††††ꅝꑃꅞ뫞뉺ꅂ꣏ꗎꖻ돦ꛬꪺ덝걉ꥍ롧뙏ꅆ†  174
††††ꅝꑋꅞ꧚떴ꗴ꛳닕슴ꥍ귓ꑈ맯뇐꡼뇐뻇겡냊ꪺꭄꩫꑺ꽁ꅆ†
††††ꅝꑅꅞꩫꯟꅂꩫ덗덗ꥷꪺ꣤ꕌ앶ꝑꅃ†
††††냪깡ꭏ앀뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣ꪺꙘꩫ앶꽱꒣꣼ꭉꗇꅃ†
닄ꑇꑑꑅ뇸₾잮햤캨䲱킨精揀뎷榦喦䎸熰좡䜠
††††ꅝꑀꅞ뿭ꙵꩫꯟꅂꩫ덗ꅆ†
††††ꅝꑇꅞ덥맽냪깡ꪺ뇐꡼ꓨ끷ꅁ냵ꛦ냪깡뇐꡼뇐뻇볐럇ꅁꭏ쏒뇐꡼뇐뻇뷨뙱ꅆ†
††††ꅝꑔꅞ뫻앀꣼뇐꡼꫌ꅂ뇐깶꓎꣤ꕌ슾ꑵꪺꙘꩫ앶꽱ꅆ†
††††ꅝꕼꅞꕈ빁럭ꓨꚡ결꣼뇐꡼꫌꓎꣤뫊앀ꑈꑆ룑꣼뇐꡼꫌ꪺ뻇띾ꚨ셚꓎꣤ꕌꚳ쏶
놡ꩰ뒣꣑ꭋꝑꅆ
††††ꅝ꒭ꅞ뿭럓냪깡ꚳ쏶덗ꥷꚬ꣺뙏ꗎꣃ꒽뙽ꚬ뙏뚵ꗘꅆ†
††††ꅝ꒻ꅞ꣌ꩫ놵꣼뫊럾ꅃ†
닄ꑔꑑ뇸₾잮햤캨䲱킨精措뫁粿첫펰憦돃垩ꅁ뵔ꥷ꣤꧒셼뿬ꪺ뻇껕꧎꫌꣤ꕌ
뇐꡼뻷멣ꪺ뫞뉺엩꣮ꅃ
뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣ꪺ껕꫸꧎꫌ꕄ굮ꛦ걆굴덤ꑈꖲ뚷ꗑ꣣ꚳ꒤뗘ꑈꗁꙀꥍ냪냪
쑹ꅂꙢ꒤냪맒꒺ꥷ꥾ꅂꣃ꣣돆냪깡덗ꥷꗴ슾뇸ꗳꪺ꒽ꗁ뻡ꗴꅁ꣤ꗴꝋ꯶럓냪깡ꚳ
쏶덗ꥷ뿬뉺ꅃ뻇껕ꪺ뇐뻇꓎꣤ꕌꛦ걆뫞뉺ꅁꗑ껕꫸굴덤ꅃ†
뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣삳럭꯶럓냪깡ꚳ쏶덗ꥷꅁ덺륌ꕈ뇐깶결ꕄ엩ꪺ뇐슾ꑵꕎꫭꑪ
라떥닕슴꟎ꚡꅁꭏ믙뇐슾ꑵ냑뭐ꗁꕄ뫞뉺ꥍ뫊럾ꅃ†
닄ꑔꑑꑀ뇸₾잮햤캨䲱킨精推욪殤䢱ꅁꛛ꟥귣덝ꗟ꧎꫌땮끏뗹ꕕ꒧ꓩ끟꣺녯ꩫ
ꑈ룪껦ꅃ†
뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣Ꙣꗁ꣆겡냊꒤꣌ꩫ꣉ꚳꗁ꣆앶ꝑꅁ꧓뻡ꗁ꣆덤ꗴꅃ†
††††뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣꒤ꪺ냪ꚳ룪늣쓝꧳냪깡꧒ꚳꅃ†
††††뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣뾳뿬ꪺ껕뿬늣띾뽗ꗟ꧓뻡ꗁ꣆덤ꗴꅃ†
닄ꕼ뎹 뇐깶ꥍ꣤ꕌ뇐꡼ꑵꝀ꫌
닄ꑔꑑꑇ뇸†뇐깶꣉ꚳꩫꯟ덗ꥷꪺ앶ꝑꅁ뱩ꛦꩫꯟ덗ꥷꪺ롱냈ꅁꦾ룛꧳ꑈꗁꪺ뇐꡼꣆띾ꅃ†
닄ꑔꑑꑔ뇸₰憫俅䂱킮皪몦墪毅皯ꅁ꟯떽뇐깶ꪺꑵꝀ뇸ꗳꥍꗍ겡뇸ꗳꅁ뒣낪뇐깶ꪺꫀ라
ꙡꛬꅃ†
††††뇐깶ꪺꑵ룪돸륓ꅂ뫖ꝑꯝ륊ꅁ꣌럓ꩫꯟꅂꩫ덗ꪺ덗ꥷ뿬뉺ꅃ†
닄ꑔꑑꕼ뇸₰憹킮皸ꅂ슾냈ꅂ롵ꗴ꣮ꯗꅁ덺륌ꛒ껖ꅂ볺쁹ꅂ냶빩ꥍ냶끖ꅁ뒣낪뇐
깶꿀뷨ꅁꕛ녪뇐깶뚤ꗮꯘ덝ꅃ†
닄ꑔꑑ꒭뇸₾잮햤캨䲱킨精掤꒪몺?窤䢭ﮡ䆹킨糂뺭ﮨ힡䌠
††††뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣꒤ꪺ뇐뻇뮲ꝕꑈ귻ꥍ꣤ꕌ녍띾꟞덎ꑈ귻ꅁ맪ꛦ녍띾꟞덎슾
냈롵ꗴ꣮ꯗꅃ†
닄꒭뎹₨ﲱ킨粪찠
닄ꑔꑑ꒻뇸₨ﲱ킨粪첦护䪾잡䊤즾잡䊴亷纵ꖤ놨첪殨즦뎥궵ꗅ皧冡䌠
††††뻇껕ꥍꚳ쏶ꛦ걆뎡꫹삳럭꯶럓냪깡ꚳ쏶덗ꥷꅁꭏ믙ꑫꑬꙢꑊ뻇ꅂ꓉뻇ꅂ둎띾ꅂ
뇂꒩뻇ꛬꅂ겣ꕘ꽤뻇떥ꓨ궱꣉ꚳꙐꡫꑬꖭ떥ꪺ앶ꝑꅃ†
닄ꑔꑑꑃ뇸₰ꅂꫀ라맯닅Ꙙꑊ뻇뇸ꗳꅂ깡깸롧샙ꝸ쏸ꪺ꣠떣ꅂꓖ꙾ꅂꭃ꙾ꅁ뒣꣑ꙕ뫘꟎
ꚡꪺ룪ꝕꅃ†
닄ꑔꑑꑋ뇸₰ꅂꫀ 라ꅂ뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣삳럭껚뻚득꽥ꑈꢭꓟ꽓꧊ꥍ믝굮맪걉뇐꡼ꅁ
ꣃ결꣤뒣꣑산ꝕꥍꭋꝑꅃ†
닄ꑔꑑꑅ뇸₰ꅂꫀ라ꅂ깡깸ꅂ뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣삳럭결ꚳ륈ꩫꗇ롯ꛦ결ꪺꖼꚨ꙾ꑈ놵
꣼뇐꡼돐덹뇸ꗳꅃ†
닄ꕼꑑ뇸 †녱띾ꑈ귻ꚳ꣌ꩫ놵꣼슾띾냶끖ꥍ쑾쓲뇐꡼ꪺ앶ꝑꥍ롱냈ꅃ†  175
††††냪깡뻷쏶ꅂꗸ띾꣆띾닕슴ꥍ꣤ꕌꫀ라닕슴ꅁ삳럭결ꖻ돦ꛬ슾ꑵꪺ뻇닟ꥍ냶끖뒣
꣑뇸ꗳꥍꭋꝑꅃ†
닄ꕼꑑꑀ뇸₰憹ꫀ禾잮햤캨䲱킨精ꅂꫀ라닕슴뇄꣺놹걉ꅁ결꒽ꗁ놵꣼닗ꢭ뇐꡼돐덹
뇸ꗳꅃ†
닄ꕼꑑꑇ뇸₨ﲱ킨粪첨즦뎤喦䏅皧冡䜠
†††₡嶤䂡庰톥宱킨粱킾잭点몦瞱욪몦喺?ꆰ쪡䆨쾥캱킨粱킾잳嶬䦡䊳嶳욡䊹쾮톸
껆ꅆ†
†††₡嶤䞡庫펰憦돃垩矀澼諭잪䊶喾잪䊧喾잪䘠
†††₡嶤咡度抾잷约ꣁ媩䶫约埀澤붥뾵﮻說䆧릦ꢳ垩瞪몾잷纫澬?뎪몾잷
쏒껑ꅂ뻇ꛬ쏒껑ꅆ†
†††₡嶥粡庹잮햵릤ꦪ몳䊤삤ꎪ䆦嚦돃ꆪ領ꎥ墥펶䒡䆹잮햡䊱킮皫䦥잨䢨
앶ꅂ끝늣앶떥Ꙙꩫ앶꽱ꅁ뒣ꕘꗓ뙄꧎꫌꣌ꩫ뒣끟뙄덞ꅆ†
†††₡嶤궡庪殫?䊪殳垳垩瞪모䳅皧冡䌠
닄ꕼꑑꑔ뇸†꣼뇐꡼꫌삳럭뱩ꛦꑕꙃ롱냈ꅇ†
†††₡嶤䂡庿疪殫?䊪殳垡䘠
†††₡嶤䞡庿疾장춦낳垽撡䆴䲷熮皪䆾榦ꢨ綦溪몫冫纼瞩䶦낲?䒡䘠
†††₡嶤咡座嚤侾잲?䆧릦ꢳ垩瞪몾잲?좡䘠
†††₡嶥粡庿疩튦抾잮햩캪첨䲱킨精措몺?窨힡䌠
닄ꕼꑑꕼ뇸₱킨ꅂ엩꡼ꅂ뷃ꗍꛦ걆뎡꫹ꥍ뻇껕꓎꣤ꕌ뇐꡼뻷멣삳럭ꞹ떽엩꡼ꅂ뷃ꗍꭏ낷덝
걉ꅁꭏ앀뻇ꗍꪺꢭꓟ낷녤ꅃ
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